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Doctor

JOSE ALFREDO GNECCO

Presidente

Comisién Tercera Constitucional Permanente
Senado de la Republica

Ciudad.

Ref: Ponencia para primer debate al Proyecto de Ley 027 de 2020 “Por medio del cual se
deroga el Decreto 492 de 2020 acumulado con el proyecto de Ley 193 de 2020 “por medio
el cual se deroga el articulo 4° del Decreto 492 de 2020”

Senor Presidente:

Atendiendo a lo establecido en el reglamento del Congreso, Ley 52. de 1992, y la designacion que
me hiciere la Mesa Directiva de esta Comisidn, hago llegar el informe de ponencia para primer
debate en Senado de los Proyectos de Ley 027 de 2020 y 193 de 2020, los cuales fueron
acumulados por tratar temas similares. Lo anterior, segun lo estipulado por el articulo 151 de la
Ley 52 de 1992.

Cordialmente,

MARIA DEL ROSARIO GUERRA DE LA ESPRIELLA
SENADORA DE LA REPUBLICA
PARTIDO CENTRO DEMOCRATICO



INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE EN SENADO al Proyecto de
Ley 027 de 2020 “Por medio del cual se deroga el Decreto 492 de 2020"
acumulado con el Proyecto de Ley 193 de 2020 “por medio el cual se deroga
el articulo 4° del Decreto 492 de 2020"

1. Introduccion

Luego de la aparicién y propagacion a nivel mundial del Covid-19, el 12 de marzo de 2020 el
Ministerio de Salud y Proteccion Social declaré la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional. Viendo la rapida propagacion del virus y con el Unico fin de resguardar la vida de los
colombianos, el 17 de marzo del mismo afio el Presidente de la Republica, por medio del Decreto
417 de 2020 decretd la primera emergencia econdmica y social, a partir de la cual se han venido
tomando una serie de medidas encaminadas principalmente al fortalecimiento del sistema de
Salud, proteccion de los mas vulnerables, defensa del empleo y apoyo al tejido empresarial.

Uno de los decretos expedidos en la primera emergencia, fue el decreto 492 de 2020 “para el
fortalecimiento del Fondo Nacional de Garantias y se dictan disposiciones en materia de recursos,
en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”. Este decreto consta de 9 articulos, a
través de los cuales se busco optimizar el uso del capital de entidades financieras de propiedad
estatal, transfiriendo dichos recursos al Fondo Nacional de Garantias, con el fin de respaldar con
garantia de la nacion la emisién de nuevos créditos, ante la grave crisis y recorte en ingresos que
enfrentaba el tejido empresarial.

Esta medida fue trascendental para apoyar a los empresarios y personas independientes con
trabajadores a cargo, en estos momentos de crisis, y guarda total conexidad con los motivos de la
declaratoria de emergencia. Por lo anterior, la presente ponencia busca demostrar como los
argumentos planteados para derogar el Decreto 492 no tienen validez, y por lo tanto dichos
proyectos de Ley deben ser archivados.

2. Justificacion de los proyectos de Ley de acuerdo con los autores

2.1 Proyecto de Ley 027 de 2020

En primer lugar, los autores del proyecto manifiestan que, luego de la declaratoria de emergencia
decretada por el Gobierno Nacional mediante los Decretos 417 y 637 de 2020, la respuesta del
gobierno no ha estado orientada a minimizar la propagacion del virus, fortalecer la atencién en



salud y brindar garantias para que los mas vulnerables puedan acceder a condiciones basicas de
subsistencia, que les permitan mantener el distanciamiento social.

En segundo lugar, y en relacién con el decreto 492 de 2020, los autores manifiestan que la medida
modifica de manera permanente la propiedad accionaria y de recursos de entidades autbnomas
referido al denominado grupo Bicentenario como holding financiero, violando las competencias
previstas en el articulo 215 de la Constitucion, sobre el alcance de las medidas decretadas por el
ejecutivo, en el marco de la emergencia econémica y social.

En esa misma linea, se argumenta que por medio del articulo 189 de la Constitucion, se le atribuye
al Presidente de la Republica la facultad de fusionar entidades u organismos administrativos del
orden nacional de conformidad con el articulo 2 de la Ley 790 de 2002. Adicionalmente,
argumentan que el Decreto 492 conlleva una pérdida de la autonomia administrativa y
presupuestal de las entidades que ingresan al grupo Bicentenario. Por lo cual, los autores
manifiestan que dicho Decreto no solo extralimita el alcance del ejecutivo, sino que no tiene
relaciéon con los motivos por los que se decretd la emergencia econdmica y social.

El tercer argumento de los autores es que la mayor eficiencia del grupo bicentenario, creado por
medio del decreto 2111 de 2019, modifico la naturaleza juridica del régimen de vinculacion laboral
de los servidores publicos de las entidades que lo componen y que por este motivo constituye
una violacion a la prohibicion constitucional desarrollada por la Ley 137 de 1994.

Por las razones anteriormente expuestas, a través del proyecto de Ley 027 de 2020, los autores
solicitan sea derogado en su totalidad el Decreto 492 de 2020.

2.2 Proyecto de Ley 193 de 2020

El autor del proyecto manifiesta que a través del articulo 331 de la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022) se otorgaron facultades al Gobierno Nacional para crear una entidad del
orden nacional responsable de la gestion del servicio financiero publico, articulo que fue
reglamentado por el decreto 2111 de 2019.

Sin embargo, argumenta que a través del decreto 492 se autoriza la disminucién de la participacion
accionaria, mediante la reduccién de capital de ciertas entidades financieras, lo que iria en
contravia de lo establecido en el articulo 1°. del decreto 2111 de 2019, y también del articulo 60
de la Constitucion, el cual establece lo siguiente:

ARTICULO 60. El Estado promoverd, de acuerdo con la ley, el acceso a la propiedad. Cuando
el Estado enajene su participacién en una empresa, tomard las medidas conducentes a
democratizar la titularidad de sus acciones, y ofrecerad a sus trabajadores, a las organizaciones
solidarias y de trabajadores, condiciones especiales para acceder a dicha propiedad accionaria.
La ley reglamentara la materia.



Por lo anterior, el autor del proyecto de Ley propone que el articulo 4 del decreto 492 sea
derogado.

3. Comentarios de la ponente en Senado

Los proyectos de ley 027 y 193 de 2020, objeto del presente informe de ponencia, fueron
acumulados por tratar tematicas similares.

Es importante aclarar que mediante las declaratorias de emergencia econdmica, social y ecologica
contenida en los decretos 417 y 637 de 2020, el gobierno Nacional ha buscado principalmente la
proteccién de la vida de los colombianos, previniendo el contagio con el Covid-19 asi como
ayudando a los mas vulnerables y defendiendo el empleo, afectados por el aislamiento obligatorio
y el cierre de las actividades productivas.

En ese sentido, no es correcto afirmar que la respuesta del gobierno no estuvo orientada a
minimizar los efectos de la pandemia, a fortalecer el sistema de salud y a apoyar a los vulnerables,
cuando las cifras han demostrado todo lo contrario. A continuacion, se mencionan algunos de los
logros del gobierno que asi lo demuestra:

e Con corte a la segunda semana de septiembre se han procesado 2.9 millones de pruebas
y en promedio 35.000 pruebas diarias.

e Después de Chile y Panama somos el pais de la region con el mayor nimero de pruebas
PCR por millén de habitantes que asciende a 55.973

e Al mismo corte hay cerca de 9.232 UCls disponibles, mientras que el numero de UCls para
febrero era cercano a las 5.000

e Hay 119 laboratorios habilitados a nivel nacional para hacer pruebas, mientras que en
febrero eran 3.

e Gracias a las medidas, Colombia tiene una tasa de contagio de 9.355 casos por millon de
habitantes y de muertos son 302 por millén de habitantes. De las mas bajas en la region.

e Respecto a las ayudas para los mas vulnerables, el gobierno ha hecho una inversién que
supera los $7.9 billones y a la fecha ha entregado 5 giros extraordinarios de los programas
jovenes en accion, familias en accién y Colombia Mayor

e Con el fin de ampliar las ayudas a los mas vulnerables, el gobierno agilizé la puesta en
marcha de la devolucion del IVA y con corte a agosto ya se han realizado tres giros
bimensuales por $75.000. Adicionalmente, se cre6 el programa Ingreso Solidario para
llegar a los hogares que previo a la pandemia no recibian ningun subsidio del gobierno.
Ya se han realizado cinco pagos, beneficiando a 3 millones de hogares.

e Se creo el programa de apoyo al empleo formal PAEF, el cual ha subsidiado el 40% de un
SMMLYV para cerca de 2.4 millones de empleados.



e Se cred el programa de apoyo al pago de la prima de servicios, el cual destiné $220.000
millones para el pago de la prima de mitad de afio a 1.6 millones de empleados.

Estos han sido solo algunos de los aciertos del gobierno frente al manejo de la pandemia, que de
hecho han sido reconocidos a nivel internacional, por lo cual afirmar que las acciones durante la
pandemia no estuvieron encaminadas a disminuir sus efectos no da cuenta de la evidencia
registrada.

3.1Importancia y alcance de las garantias otorgadas a través del Fondo Nacional de
Garantias (FNG)

La coyuntura desatada por la pandemia del Covid-19 ha ocasionado un impacto negativo
importante en la actividad econdmica, principalmente como consecuencia del cese de actividades.
Las empresas se han visto profundamente afectadas con el abrupto cierre de las actividades, la
caida en el consumo y la incertidumbre sobre su completa reapertura, lo que ha exigido apoyos
del gobierno nacional para mitigar los problemas de liquidez, despidos masivos de trabajadores,
y mantener su operacion.

Los recientes datos econdémicos han mostrado el nivel de afectaciéon que ha tenido la pandemia;
de hecho, la tasa de crecimiento del PIB del segundo trimestre fue negativa (-15,7%) y la tasa de
desempleo en julio alcanzo el 20,2%.

Adicionalmente, el més reciente informe sobre pulso empresarial publicado por el DANE' deja ver
la dificil coyuntura por la que han tenido que atravesar las empresas como consecuencia de la
pandemia. Para junio el 58% de las empresas encuestadas manifestd tener una operacion normal
mientras que el 34% una operacion parcial. Ademas, el 69% de las unidades econdmicas
manifestaron tener una disminucion en la demanda de sus productos o servicios y el 66% registré
tener una disminucién en su flujo de caja.

Siendo consciente de esta realidad a la que se podian enfrentar las empresas, y entendiendo que
la falta de ventas les impediria acceder a recursos del sector financiero, dado un incremento en el
perfil de riesgo, el gobierno nacional capitalizé el Fondo Nacional de Garantias con cerca de $3.25
billones. El objetivo de esta decision fue facilitar las aprobaciones de créditos con garantia de la
nacion hasta del 90% y hasta por $60 billones por parte del sector financiero tanto para pagar la
némina como capital de trabajo, priorizando las Mypimes.

Respecto al monto de la capitalizacion, el Fondo Nacional de Garantias se permitidé aclarar lo
siguiente:

1Analiza los sectores de Comercio, Industria Manufacturera, Servicios y Construccion
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(..) si se apalanca un valor de crédito con garantia del FNG por la suma de hasta $60 billones
con coberturas promedio del 85%, la exposicion de la garantia seria de $51 billones, las cuales
al ser ponderadas al 75% daria un resultado de $38.25 billones, suma respecto de la cual se
debe realizar el cdlculo de la solvencia, que como se indicé es del 9%, por lo tanto, el FNG
debe contar en su patrimonio con un capital de aproximadamente $3.44 billones”. (FNG.

2020)

Resulta importante precisar que previo a la capitalizacion prevista, el FNG contaba con un

patrimonio de $380mm.

A través del programa “Unidos por Colombia” fruto de la capitalizacion del FNG, se han establecido
seis lineas de garantia para créditos. Los alcances y beneficios de estas lineas se describen a

continuacion:

1.

Garantia para capital de trabajo: con corte al 24 de agosto esta linea ha beneficiado a
96.910 empresarios. De las 100.284 garantias entregadas, cerca de 88.222 han sido para
microempresarios. El valor total desembolsado ha sido de $3.66 billones de un monto
total disponible de $5 billones.

Garantia para nominas: Esta linea ha beneficiado a 12.930 empresarios. De las 25.709
garantias entregadas 11.988 han sido para pequefias empresas. El valor total
desembolsado ha sido de $2.1 billones de $10 billones disponibles. Igualmente, el
sector que mas se ha beneficiado con esta linea es el de comercio y reparacion de
vehiculos.

Garantia para trabajadores independientes: con esta linea se han desembolsado
$325mm de un monto total disponible de $1.2 billones, con una entrega total de 31.452
garantias. De nuevo, el sector mas beneficiado con esta linea ha sido el de comercio al
por mayor y reparacién de vehiculos.

Garantia para microfinanzas: Esta linea de garantia ha beneficiado a 59.854
microempresas y se han entregado un total de 60.255 garantias por un monto de
$339mm de un monto total disponible de $1billon

Garantia para sectores mas afectados: esta linea ha beneficiado a 30 empresarios, con
un monto total desembolsado de $90mm de $2 billones disponibles. Las empresas
beneficiadas con estas garantias pertenecen a los sectores de alojamiento y servicios
de comida, actividades artisticas, transporte y almacenamientos, entre otros.
Garantias para gran empresa: Esta linea fue puesta en marcha el 13 de julio, razén por
la cual hasta la fecha solo se han entregado 22 garantias por cerca de $80mm de los
$5 billones disponibles. El sector mas beneficiado ha sido comercio seguido por el de
industrias manufactureras.

De otra parte, de una disponibilidad actual total de $24.2 billones, se han desembolsado 45.805
garantias por un monto de $7.3 billones, con los cual la disponibilidad restante es de $16.1
billones. En este sentido, queda comprobado que la capitalizacion del Fondo y las acciones
previstas en el decreto 492 si tuvieron conexidad con los motivos por los que se decreto la

6



emergencia y hasta el momento se han evidencia resultados positivos y significativos para el tejido
empresarial.

Ahora bien, en relacion con otras afirmaciones encontradas en la exposicion de motivos de los
proyectos de ley que trata la presente ponencia, resulta importante hacer las siguientes
aclaraciones:

En primer lugar, a través del decreto 492 de 2020 el gobierno nacional no esta ejerciendo su
facultad para fusionar entidades y por tanto no se cumplen con los supuestos establecidos en el
articulo 2 de la Ley 790 de 2002. La creacion del grupo Bicentenario se realizd por medio del
Decreto 2111 de 2019 bajo la constitucién de una nueva persona juridica, y no hace parte de los
decretos de emergencia.

En segundo lugar, la creacion del grupo Bicentenario busca crear una sociedad, cuya finalidad es
controlar, disefiar y coordinar las estrategias para administrar con mas eficacia los recursos
publicos que se encuentran invertidos en determinadas entidades de la rama ejecutiva. Por ello,
la creacion de este grupo no modifica el régimen de vinculacion laboral de cada una de las
personas vinculadas a las entidades que lo conforman. La creacion del grupo no afecta los
derechos laborales de los funcionarios, ni implicara una disminucion en el nimero de empleos y
tampoco incide en las condiciones laborales de dichos trabajadores, de hecho, en el paragrafo del
articulo 8 del Decreto 2111 de 2019 quedo explicitd que cada entidad continuara aplicando su
régimen de vinculacion laboral.

Finalmente, es necesario aclarar que en el Decreto 492 de 2020 no se tiene prevista ningun tipo
de enajenacion, por cuanto la descapitalizacién prevista es con destino a otra entidad publica, y el
propietario sigue siendo el Estado; en este sentido lo previsto en el articulo 60 de la Constitucidon
no aplica para la situaciéon prevista en el decreto 492 de 2020.

3.2 Constitucionalidad del Decreto 492 de 2020

Respecto al Decreto 492 de 2020, el cual busca ser derogado por el proyecto de Ley 027 de 2020
y su articulo 4 a través del proyecto de Ley 193 de 2020, vale la pena recordar que los siete
primeros articulos del decreto fueron declarado exequibles por la Corte Constitucional, a
excepcion del articulo 8, en la sentencia C200/2020. Dentro de los principales argumentos a favor
de la constitucionalidad de dicho decreto se pueden encontrar los siguientes:

Respecto a la primera medida encontrada en el decreto 492, relacionada con el fortalecimiento
patrimonial del grupo bicentenario previsto en el articulo 1, la Corte manifestd que las acciones
gue se determinan relacionadas con el fortalecimiento patrimonial del grupo bicentenario, tienen
su fundamento en lo previsto por el Conpes 3851 de 2015 el cual determiné la necesidad de
generar un modelo de gobierno corporativo estatal estructurado, a partir de la creacién de una



Unica entidad propietaria de las empresas estatales. Acorde con lo anterior, en el articulo 351 de
la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo) quedo estipulada la creacién de dicha entidad
responsable de la gestion financiera del servicio publico.

Con el Decreto ley 2111 de 2019, se crea el grupo Bicentenario SAS y se puso de presente la
participacion en 18 entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera. Frente a esto, en el
articulo 1 del decreto 492 dispuso la vinculacién de todas las entidades de la rama ejecutiva del
orden nacional, de manera que estas pudieran entrar a hacer parte del grupo Bicentenario,
previamente conformado y autorizado por el Congreso.

La accion prevista por el Decreto guarda estrecha relacion con las consecuencias desatadas por la
pandemia del Covid-19, en la medida que la puesta en marcha del grupo Bicentenario permitiria
la coordinacion y centralizacidn de estrategias para la entrega de crédito en condiciones favorables
a independientes y Mipymes.

La Corte reconocié que, por la forma de operar del conglomerado, el alcance de los servicios
financieros y el disefio de los productos financieros a favor del tejido empresarial y como parte de
la estrategia de reactivacion, seria mas eficiente que en un escenario donde no se hubiera puesto
en marcha.

“En este orden de ideas, la Sala encuentra que el fortalecimiento patrimonial del Grupo
Bicentenario desempenara un papel crucial, en el campo de los servicios financieros, para el
apoyo econémico a las Mipymes y a los trabajadores independientes.” Sentencia C200/20

Por su parte, la Corte observo que aun cuando el articulo no crea ninguna entidad nueva y tampoco
fusiona las existentes, la disposicién si cambia la entidad a la cual estaran adscritas las entidades,
en este caso el Ministerio de Hacienda, que segun la ley 489 de 1998 son competencias propias
del Congreso. En este sentido, estos cambios no eran susceptibles de ser emitidos por el Presidente
en sus facultades ordinarias, por lo cual era necesario hacer uso de las extraordinarias.

Respecto a la segunda medida que dispone el Decreto, prevista por los articulos 2,3 y 4 se autorizo
al Ministerio de Hacienda y a las entidades que hacen parte de la rama ejecutiva para realizar
aportes al FNG mediante cualquier mecanismo de fortalecimiento patrimonial; estos recursos
estarian destinados para otorgar garantias focalizadas en sectores, productos o segmentos.

De esta manera, los articulos mencionados buscaron el incremento del patrimonio del FNG a partir
de la descapitalizacion de empresas industriales y comerciales y de economia mixta del Estado que
segun manifiesta la Corte contaban con niveles de solvencia superiores a los minimos regulatorios.
Entre ellas, Findeter con un nivel de solvencia del 20.9%, Finagro del 18,7% y el Fondo Nacional del
Ahorro de 46,8%, y las demas empresas que no operan como establecimientos de crédito, con los
niveles de patrimonio suficientes respecto de su nivel de deuda, por lo cual podian plenamente
realizar estas operaciones para apoyar la capitalizacion del FNG y con esto facilitar la entrega de
créditos con garantia de la nacidén. Mientras que el articulo 3 dispuso la fuente general de



alimentacion del FNG, el articulo 4 fijo las cifras maximas en las que podia operar la
descapitalizacién.

Estas acciones guardan toda la conexidad con la declaratoria de emergencia, por cuanto se busca
otorgar garantias focalizadas a personas naturales y juridicas, las cuales como consecuencia de la
pandemia vieron afectado su ingreso y supervivencia; de hecho, la misma Corte pone de
precedente que durante el primer mes de confinamientos el 35% de las pymes y el 33% de los
microempresarios afirmaron que las ventas e ingresos se habian disminuido en mas del 75%.

“(...) Por ende, la medida constituye una accion integrada e idonea en orden a proteger
este motor del empleo y del crecimiento y, de este modo, a reducir la expansion de los
impactos de la crisis” (Sentencia C200/20).

Vale la pena recordar que, en tiempos de paz, la Constitucion establece que no se podra hacer
erogacion o gasto alguno con cargo al tesoro publico que no se halle en el presupuesto decretado
por el Congreso. Sin embargo, en casos de excepcion como la que se estudia en el presente
proyecto de Ley, se deja abierta la posibilidad para que sea el Ejecutivo quien lo realice.

Respecto a la tercera medida que trae el Decreto, descrita en el articulo 5 en el cual se dispone
que el fortalecimiento patrimonial se presupuestara en la seccion del Ministerio de Hacienda, la
Corte encontré que dicha accion es un efecto juridico necesario que guarda conexidad con la
emergencia y resulta del efecto de descapitalizacién de varias entidades, para capitalizar el FNG y
apoyar con garantia a independiente es y Mipymes.

“(...) para efectos de concretar las medidas que se requieren para aliviar las consecuencias
econdémicas y sociales de los hechos que dieron lugar a la emergencia, se hace necesario
aprobar créditos adicionales y realizar traslados, distribuciones, modificaciones y
desagregaciones al Presupuesto General de la Nacién”. (Sentencia C200/20).

Respecto a la cuarta medida prevista en el decreto en los articulos 6 y 7, en los cuales se prevé la
exclusién del impuesto sobre las ventas a las comisiones por el servicio de garantias otorgadas por
el FNG y una disminucién en la tarifa de retencion en la fuente para el FNG, la Corte manifiesta que
en conjunto son medidas con unidad de sentido y proposito en el marco de la emergencia. Lo
anterior, por cuanto estos alivios fiscales buscan flexibilizar las condiciones para que quienes asi lo
requieran accedan con mayor facilidad a oportunidades de liquidez.

Finalmente, en relacién con la ultima medida prevista en el decreto en su articulo 8, la cual
determina que, para efectos de liquidar las tarifas de la funcion notarial, esta se considerard como
un acto sin cuantia; en este sentido, las escrituras publicas referentes a reformas estatutarias que
impliquen el aumento del capital del FNG se consideraran sin cuantia, lo cual implica un ahorro
cercano a los $9.750 millones. Ante este articulo, la Corte manifesté que el Presidente no requeria
del amparo de un Estado de Excepcidn para regular una materia que bien pudo haberse previsto
mediante decreto reglamentario. Por este motivo la Corte adopt6 una decision de inexequibilidad
diferida, mientras se emite la norma pertinente.



En resumen, la Corte declara exequible los siete primeros articulos del Decreto 492 de 2020y en la
sentencia mencionada reafirmé que se encontraba en linea con las motivaciones de la emergencia,
y ademas fue herramienta para dar respuesta a las consecuencias de esta:

“Con esta finalidad, la Sala identificé que el Decreto analizado fortalece patrimonialmente
dos entidades: (i) el holding estatal denominado Grupo Bicentenario, y (ii) el Fondo Nacional
de Garantias. La Corte concluyo que estas dos medidas fundamentales cumplen, de manera
general, los requisitos formales y materiales de validez constitucional, aplicables a la
legislacion de excepcion” (Sentencia C200/20).

PROPOSICION

Con fundamento en las razones expuestas, indo PONENCIA NEGATIVA y solicito a los miembros
de la Comisién Tercera de Senado ARCHIVAR el Proyecto de Ley 027 de 2020 "Por medio del
cual se deroga el Decreto 492 de 2020 acumulado con el proyecto de Ley 193 de 2020 “"por medio
el cual se deroga el articulo 4° del Decreto 492 de 2020".

MARIA DEL ROSARIO GUERRA DE LA ESPRIELLA
Senadora de la Repiblica
Partido Centro Democratico
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