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Asunto: Control de legalidad

Procede la Sala a pronunciarse sobre el control inmediato de legalidad del
Decreto 286 de 22 de mayo de 2020, proferido por el Gobernador del
Departamento de Cundinamarca.

l. ANTECEDENTES

La Gobernacion de Cundinamarca remitié copia del Decreto 286 de 22 de
mayo de 2020 “Por el cual se efectia un traslado en el Presupuesto General del
Departamento para la vigencia fiscal 2020, a fin que el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca efectue el control inmediato de legalidad.

Mediante auto de 9 de junio de 2020 se avoco el conocimiento del presente
tramite y se requirid al Gobernador de Cundinamarca para que allegara los
antecedentes del Decreto 286 de 22 de mayo de 2020.

1. Intervenciéon del Gobernador de Cundinamarca

En el término concedido para el efecto, el mandatario departamental se

abstuvo de emitir concepto sobre el asunto de la referencia.

2. Concepto del Ministerio Publico

El Procurador 21 Judicial Il para asuntos administrativos, alleg6
concepto en el que solicita se declare ajustado a derecho el Decreto objeto de

control de legalidad, por las siguientes razones:

Advierte que los requisitos que atafien a la competencia y a la forma en

la expedicion del Decreto No. 286 de 22 de mayo de 2020, se cumplen
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teniendo en cuenta que ostentan elementos suficientes que permiten su
identificacion, como el numero, la fecha, la indicacion de las facultades que
permiten su expedicion, las consideraciones o motivaciones, el articulado y la

firma de quienes lo suscriben.

Estima que se debe efectuar un estudio material sobre el Decreto objeto
de control, a través de un examen de legalidad mediante la confrontacion del
acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la
declaratoria de los estados de Emergencia econOmica, ecolégica y social
(articulo 215 Constitucion Politica), la ley estatutaria de los estados de
excepcion (Ley 137 de 1994) y los decretos expedidos por el Gobierno
Nacional con ocasién de la declaratoria del estado de excepcion, en especial
el Decreto Legislativo 461 del 21 de marzo de 2020, por medio del cual se
autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para que efectien la
reorientacion de rentas y la reduccion de tarifas de impuestos territoriales, en

el marco de la Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica.

Sefiala que la facultad para efectuar modificaciones al presupuesto
departamental, en principio y de acuerdo con lo establecido en los numerales
5 de los articulos 313 de la Constitucion Politica, 92 del Decreto 1333 de 1986
y el numeral 9 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo
18 de la Ley 1551 de 2012, esta en cabeza de la Asamblea Departamental;
sin embargo, con la expedicién del Decreto 461 de 2020 articulo 1 inciso
primero, se faculta a gobernadores y alcaldes para que mediante Decreto, sin
la autorizacion de las Asambleas o Concejos Distritales o Municipales,
reorienten las rentas de destinacion especifica establecidas por Ley,
Ordenanza o Acuerdo, con el propésito de financiar los gastos que en ejercicio
de sus competencias deban ejecutar para conjurar las causas que motivaron

la declaratoria del Estado de Emergencia.

Manifiesta que la autorizacién otorgada a los gobernadores y alcaldes
del Decreto anteriormente sefialado esta limitada a los recursos provenientes
de rentas cuya destinacion especifica se haya dado en la Ley, empero,
posteriormente mediante el Decreto 512 del 2 de abril de 2020, autorizé
temporalmente a los gobernadores y alcaldes para realizar movimientos
presupuestales, Unicamente para efectos de atender la ejecucion de los
recursos con ocasion al Estado de Emergencia, extendiendo esas facultades

a los recursos de libre destinacion como de destinacién especifica sefialada
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por la Constitucion Politica.

Expone que el Presidente de la Republica expidio el Decreto Legislativo
561 del 15 de abril de 2020, mediante el cual se adoptaron medidas transitorias
en materia de cultura en el marco del Estado de Excepcion, indicando que los
Recursos del Impuesto de Consumo, que no hayan sido utilizados ni
ejecutados, se destinardn para contribuir a la subsistencia de artistas,
creadores y gestores culturales, que demuestren su estado de vulnerabilidad,
por lo que los responsables de cultura de los Departamentos y el Distrito

Capital podran ordenar transferencias monetarias no condicionadas.

Agrega que aunado a lo anterior el Ministerio de Cultura, mediante la
Resolucién 630 del 21 de abril de 2020, establecio los lineamientos para la
implementacion del Decreto anteriormente sefialado. Aflade que en el articulo
5 refiere que los recursos para la subsistencia de los artistas, creadores y
gestores culturales, correspondera al valor girado en la vigencia 2019, que no
estén comprometidos, las cuales deberan destinarse como transferencias
monetarias no condicionadas o incentivos econdémicos, cuyo plazo no podra

superar el 31 de diciembre de 2020.

Luego de hacer un estudio de los aspectos materiales del acto
administrativo controlado, la conexidad con las normas en las que se basa 'y
la proporcionalidad de las medidas adoptadas, concluye que el Decreto objeto
de control inmediato de legalidad es de caracter general, se encuentra
expedido en desarrollo de los decretos legislativos expedidos por el Presidente
de la Republica (Decreto 461 del 2020), con un marco normativo que se ajusta
a las atribuciones extraordinarias otorgadas con ocasion a la emergencia 'y es

por ello que el Decreto en estudio se encuentra ajustado a derecho.

I CONSIDERACIONES
1. Competencia

Corresponde a la Sala asumir el asunto de la referencia como quiera que
compete a los Tribunales Administrativos conocer del “control inmediato de
legalidad de los actos de caracter general que sean proferidos en ejercicio de la
funcion administrativa durante los Estados de Excepcién y como desarrollo de los
decretos legislativos que fueren dictados por autoridades territoriales

departamentales y municipales”, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
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20 de laLey 137 de 1994, el numeral 14 del articulo 151 del CPCAy el numeral
7 del articulo 27 de la Ley 2080 de 2021.

2. Sobre lanorma sometida a control de legalidad

En el presente caso, se analiza la legalidad del Decreto 286 de 22 de

mayo de 2020 “Por el cual se efectia un traslado en el Presupuesto General del

Departamento para la vigencia fiscal 2020 ”, acto administrativo por medio del cual

se decidio lo siguiente:

“ARTICULO 1o: Efectiese traslado al Presupuesto General del
Departamento, contracréditando el presupuesto de gastos de inversion del
Instituto Departamental de Culturay Turismo de Cundinamarca — IDECUT,
por la suma de MIL DOSCIENTOS DIEZ MILLONES SETECIENTOS
SETENTA Y DOS MIL DOSCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS M/CTE
($1.210.772.288), con base en el certificado de disponibilidad presupuestal
No. 7100003036 del 28 de abril de 2020, expedido por la Directora
Financiera de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda, asi:

POS
PRE
(CODIGO
PLAN)

AREA FUNCIONAL
(CODIGO FUT)

CONCEPTO

PROGRAMA
PRESUPUESTARIO
(SPC +PRODUCTO)
FONDO
PRODUCTO
CODIGO META
TIPO META
META CUATRIENIO
UNIDAD DE MEDIDA
META ACUMULADA
A 3111212019
META VIGENCIA

VALOR

GR4

GASTOS DE INVERSION

1.210.772.288

2

EJE - TEJIDO SOCIAL

1.210.772.288

11

PROGRAMA - VICTIMAS DEL
CONFLICTO ARMADO:
OPORTUNIDADES PARA LA PAZ

1.210.772.288

13

PROGRAMA - CULTURA PARA EL
NUEVO LIDERAZGO

1.210.772.288

META RESULTADO - identificar una
manifestacion constitutiva del patrimonio
cultural inmaterial del Departamento que
refleje las relaciones entre las diferentes
entidades cundinamarquesas

RESULTADO

046
Num.

01

SUBPROGRAMA - NUEVAS
REALIDADES PRESERVANDO EL
PATRIMONIO

1.210.772.288

META PRODUCTO - Implementar 12
proyectos que fomenten la apropiacion
social de las identidades
cundinamarquesas en el cuatrienio

PRODUCTO

335
12
NUm.
13

500.176.800

PROYECTO - Investigacion y realizacion
de actividades para la apropiacion social
del patrimonio cultural en el departamento
de Cundinamarca

500.176.800

GR4:2-
13-01-
335

Ab53

09 PRODUCTO - Documentos

297061/09 1000 delineamientos técnicos

450.159.120

GR4:2-
13-01-
335

Ab53

PRODUCTO - Servicio de educacion para

297061/12 1000 el trabajo en las escuelas taller

50.017.680

META PRODUCTO - Preservar vy
salvaguardar 10 bienes o manifestaciones
que constituyan el patrimonio cultural
material e inmaterial del departamento en
el cuatrienio

PRODUCTO

336
10
Num.
16

710.595.488
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PROYECTO - Conservacion restauracion
y adecuacion del patrimonio cultural en el 710.595.488
departamento de Cundinamarca
GR4:2- 3 PRQDUCTO - Servicjo de protecciép del
13-0i-336 A5.3 | 297055/03 1000 03 patrimonio arqueoldgico. antropoldgico e 360.471.728
historico
GR4:2- 3. PRODUCTO - Servicio de preservacion
13-01- A5.3 | 297055/04 1000 04 de los parques y areas arqueoldgicas 350.123.760
336 patrimoniales
TOTAL, CONTRACREDITOS GASTOS DE INVERSION INSTITUTO DEPARTAMENTAL DE CULTURA Y TURISMO DE 1.210.772.288
CUNDINAMARCA IDECUT T

ARTICULO 20: Efectiese traslado al Presupuesto General del
Departamento, acreditando el presupuesto de gastos de inversion del Instituto
Departamental de Cultura y Turismo de Cundinamarca — IDECUT, por la
suma de MIL DOSCIENTOS DIEZ MILLONES SETECIENTOS SETENTA'Y
DOS MIL DOSCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS MICTE
($1.210.772.288), con base en el recurso del articulo anterior, asi:

a o5 o < | <
2ol <% g ol B | « i = % o 3
S 1821322 | g |5 |2 & E =) 28 &
(CSEFGO 2g| & 52| 2 2|83 CONCEPTO S | 439 2| vaAwr
L g5a sl S| = © Q <5 =
PLAN) 38 ﬁﬂé & § = = | 3 =<k
E & = 3|8 %
GR4 GASTOS DE INVERSION 1.210.772.288
2 EJE - TEJIDO SOCIAL 1.210.772.288
PROGRAMA - CULTURA PARA EL NUEVO
13 LIDERAZGO 1.210.772.288
o | META RESULTADO - identificar una
Q manifestacion  constitutiva del patrimonio
| cultural inmaterial del Departamento que refleje
_ & | las relaciones entre las diferentes entidades
S | & | cundinamarquesas S | =
02 SUBPROGRAMA - EXPRESIONES 1.210.772.288
o
O N . -~ .
2 MET? IPRODU(?TOI D|sen|ary|ejecutar tlm (1) ' 1910.772.288
o | © | portafolio de estimulos anual del sector cultura e
3| & -1 2] « |«
PROYECTO - Fortalecimiento de la industria 1910.772.288
cultural y creativa de Cundinamarca T
GR4:2- . o
13-02- A52 | 29705406 3- 06 PRODUCTQ - Servicio de apoyo financiero al 1910.772.288
35 1000 sector artistico y cultural

TOTAL CREDITO DE INVERSION INSTITUTO DEPARTAMENTAL DE CULTURA Y TURISMO DE CUNDINAMARCA - IDECUT

1.210.772.288

ARTICULO 3°: Las Direcciones Financiera de Presupuesto y Financiera de
Contabilidad de la Secretaria de Hacienda, efectuaran los registros
necesarios para el cumplimiento de lo previsto en el presente decreto.

ARTICULO 4°: Una vez expedido el presente decreto, el ordenador del gasto
del Instituto Departamental de Cultura y turismo de Cundinamarca —
IDECUT presentard a la Direccion Financiera de Tesoreria del
Departamento la solicitud de modificacion del programa anual mensualizado
de caja - PAC.

ARTICULO 5°: El presente decreto rige a partir de la fecha de su
expedicion.”
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3. Presupuestos de procedencia del control inmediato de legalidad

De conformidad con lo previsto en los articulos 20 de la Ley Estatutaria de
los Estados de Excepcion 137 de 1994 y 136 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, son objeto del control
inmediato de legalidad por parte de los Tribunales Administrativos “las medidas
de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de excepcion” cuando

emanen de las autoridades territoriales.

La jurisprudencia del H. Consejo de Estado ha establecido que, para que
proceda el control inmediato de legalidad, el acto de la Administracién debe

reunir, en forma concurrente, algunos requisitos, los cuales expuso, asi:

“De acuerdo con esta vision, que podriamos llamar taxativa, tradicional o
formal, son tres los presupuestos requeridos para la procedencia del control
inmediato de legalidad, a saber: (i) que se trate de un acto de contenido
general; (ii) que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcion
administrativa, y (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos legislativos expedidos durante los estados de Excepcion’.

Los mencionados presupuestos procesales deben cumplirse en los

siguientes términos:

3.1. Que se trate de un acto de contenido general:

El Consejo de Estado ha resaltado que el control automético de legalidad
conforme a lo previsto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 sélo puede
adelantarse respecto a “medidas de cardcter general”?. EN reciente
pronunciamiento, precisé que no podran ser objeto de control aquellos actos
“cuyos efectos juridicos directos no trascienden al exterior de la administracién, ni sobre
derechos o situaciones de la ciudadania en general; su incidencia se proyecta exclusivamente

a la esfera interna de la administracion y a un asunto preciso (...) ”.

! Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Sala Especial de Decision Nimero 10 —
C.P: Sandra Lisset Ibarra Vélez. 11 de mayo de 2020. Radicacién: -11001-03-15-000-2020-00944-00.
Norma que se revisa: Resolucion 471 de 22 de marzo de 2020.

2 Sala Plena de lo Contencioso administrativo. C. P. Reinaldo Chavarro Buritica, Expediente 1100 |-
03-1S-000- 2002-1280-0I (CA-006).

3 Consejo de Estado - Sala Plena de lo Contencioso Administrativo - C.P: Carmelo Perdomo Cuéter. 16
de abril de 2020. Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01057-00. Norma que se revisa: Circular 8 de 25
de marzo de 2020.
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3.2. Que se expida en ejercicio de la Funcién Administrativa

La nocién general de funciébn administrativa, segun la jurisprudencia del
Consejo de Estado, comprende la “actividad ejercida por los organos del Estado

para la realizacion de sus fines, mision y funciones ™.

3.3. Que tenga como finalidad desarrollar decretos legislativos

El objeto del control de legalidad se restringe al analisis de medidas
adoptadas en desarrollo de Decretos Legislativos, por ello no es procedente
asumir por este medio el estudio de actos administrativos expedidos en virtud
de facultades propias de la Administracién, como quiera que la ley establece
las competencias y los medios de control para controvertirlas, sin que el

mecanismo excepcional pueda ser utilizado para sustituirlos.

Para el caso del Decreto 286 de 2020 expedido por la Gobernacién de

Cundinamarca los presupuestos se cumplen asi:

(i) Es de caracter general, como quiera que no regula cuestiones
administrativas de caracter interno, sino que trasciende a la comunidad al
establecer traslados presupuestales en virtud de la declaratoria de urgencia
manifiesta adoptada para contratar bienes y servicios para atender la situacion

de urgencia que se generd en razon a la pandemia Covid-19.

(i) Fue dictado en ejercicio de la funcion administrativa, pues el
Decreto analizado fue expedido por el Gobernador de Cundinamarca, en su
calidad de Director de la accion administrativa del ente territorial a fin de
cumplir y hacer cumplir el Decreto legislativo 561 de 2020, tomando
previsiones como ordenador del gasto establecidas en dicha disposicion.

(iif) Tiene como fin desarrollar los decretos legislativos expedidos
durante los estados de Excepcidn. En el caso de autos el Decreto 286 de
2020 sefiala en sus considerandos que se fundamenta en el Decreto 561 de
2020, por lo que cumple con el criterio formal, que para la Sala es determinante

para establecer la procedencia del control de legalidad.

4 Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Sala Especial de Decision
Numero 10 — C.P: Sandra Lisset Ibarra Vélez. 11 de mayo de 2020. Radicacion: -11001-03-
15-000-2020-00944-00. Norma que se revisa: Resolucion 471 de 22 de marzo de 2020.
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4. Estudio de legalidad del Decreto 286 de 22 de mayo de 2020

Establecido que el Decreto 286 de 2020, proferido por el Gobernador
de Cundinamarca es susceptible del control de legalidad, resta determinar si
éste se ajusta al ordenamiento juridico desde el punto de vista material;
analizando la conexidad y adecuacion que existe entre el acto examinado y
las medidas aplicables en virtud del estado de excepcién, asi como su
proporcionalidad.

Cabe resaltar que sobre el alcance del analisis que se debe efectuar a
través del control de legalidad, la jurisprudencia ha sefialado que el examen
de legalidad debe realizarse “mediante la confrontacion del acto administrativo con las
normas constitucionales que permiten la declaratoria de los estados de excepcion (articulos
212 a 215 de la Constitucidn), la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de 1994),
los decretos declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacion de excepcion,

y los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional para conjurarla ™.

4.1. Aspectos Formales:

En este punto es del caso analizar si se cumplen los requisitos formales
para la expedicion del acto, tales como la competencia, identificacion,

motivacion y publicacion.

En el sub lite, el decreto examinado esta suscrito por el Gobernador de
Cundinamarca y expedido para efectuar traslados presupuestales en atencién
a lo dispuesto en el Decreto Legislativo No. 561 del 17 de marzo de 2020, por
medio del cual el Presidente de la Republica establecié que “Los recursos del
impuesto nacional al consumo con destino a cultura, de que trata el articulo 512-2 del
Estatuto Tributario, modificado por el articulo 1 de la Ley 1819 de 2016, girados la
vigencia 2019 que a la fecha expedicion de este decreto no se encuentren ni
comprometidos ni ejecutados y los que se giren durante la vigencia 2020 por parte del
Ministerio de Cultura a los departamentos y el Distrito Capital, deberan destinarse
transitoriamente para contribuir a la subsistencia de los artistas, creadores y gestores

culturales, que demuestren su estado de vulnerabilidad”.

Adicionalmente, se advierte que el decreto examinado tiene elementos
suficientes que permiten su identificacion. De igual manera, se observa que el

Decreto 286 de 22 de mayo de 2020 fue publicado en la pagina web dispuesta

> Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Sala Especial de Decision
Numero 10 — C.P: Sandra Lisset Ibarra Vélez. 11 de mayo de 2020. Radicacion: -11001-03-
15-000-2020-00944-00. Norma que se revisa: Resolucion 471 de 22 de marzo de 2020.
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por la Gobernacion para tal efecto, lo que significa que se cumplié con el
requisito de publicacion, necesario para efectos de vigencia y oponibilidad de

los actos administrativos de caracter general y abstracto®.

Sobre la competencia

En el sub lite, el decreto bajo estudio esta suscrito por el Gobernador de
Cundinamarcay fue proferido por éste, en uso de las facultades que le otorgan
el articulo 31 de la Ordenanza 110 del 28 de noviembre de 2019 segun el cual
“las modificaciones al anexo del decreto de liquidacion que no modifiquen en cada seccion
presupuestal el monto total de la apropiacion correspondiente a: 1) gastos de funcionamiento;
2) servicio de la deuda y 3) gastos de inversion a nivel de programas aprobados por la
Asamblea, se haran mediante Decreto expedido por el Gobernador ”, en concordancia con
el articulo 91 de la Ordenanza 227 del 1° de agosto de 2014, que sefiala que
“Las modificaciones al anexo del Decreto de liquidacién que no modifiquen en cada 6rgano
o0 entidad el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda e

inversion aprobados por la Asamblea Departamental, se haran mediante decreto expedido por

el Gobernador ”.

Adicionalmente se advierte que en el presente caso, el acto objeto de
control se profiri6 con base en el Decreto legislativo 561 de 2020, segun el

cual:

“Los recursos del impuesto nacional al consumo con destino a cultura, de
que trata el articulo 512-2 del Estatuto Tributario, modificado por el
articulo 201 de la Ley 1819 de 2016 ... que se giren durante la vigencia
2020 por parte del Ministerio de Cultura a los departamentos y el Distrito
Capital, deberan destinarse transitoriamente para contribuir a la
subsistencia de los artistas, creadores y gestores culturales, que demuestren
su estado de vulnerabilidad” (Negrilla fuera de texto)..

Lo anterior permite concluir que el Gobernador de Cundinamarca en
calidad de Representante Legal de la entidad territorial, estaba legitimado por
el Decreto Legislativo 561 de 2020, para hacer uso de los recursos de telefonia
movil y proferir la decisidén objeto de control de legalidad, con el fin de proteger
al sector de la cultura de los efectos negativos de la pandemia. Es del caso
que la facultad de efectuar el traslado presupuestal se efectud con el respaldo
de lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 678 del 20 de mayo de 2020, el

cual otorgo tal a los Gobernadores.

®http://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/Secretariadeha
ciendaDesplieque/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos 2020



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=79140#201
http://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/SecretariadehaciendaDespliegue/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos_2020
http://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/SecretariadehaciendaDespliegue/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos_2020

Control de legalidad
Radicacion: 25000-2315000-2020-02151-00
Pag. No. 10

En consecuencia, es posible concluir que el acto sometido a control
cumple a cabalidad con los requisitos de forma, que si bien no son sustanciales

deben ser atendidos por la autoridad que profiere el acto administrativo.
4.2. Aspectos materiales

A fin de abordar el control de legalidad se revisaran los aspectos de fondo

asi:

4.2.1. Sobre laconexidad del Decreto 286 de 2020, con los Decretos
Legislativos

El 7 de enero de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud, identifico el
nuevo coronavirus - COVID-19 y declar6 este brote como emergencia de salud
publica de importancia internacional. Asi mismo, se tiene que el 6 de marzo de
2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccién Social dio a conocer el primer
caso de brote de enfermedad por coronavirus - COVID-19 en el territorio
nacional y el 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud - OMS
declar6 el actual brote de enfermedad por coronavirus - COVID-19 como una
pandemia, esencialmente por la velocidad de su propagacion y la escala de
trasmision, toda vez que para esa fecha la OMS se habian notificado cerca
de 125.000 casos de contagio en 118 paises, instando a los Gobiernos a tomar
acciones urgentes y decididas para la identificacion, confinacion, aislamiento,

monitoreo y tratamiento de los casos de COVID 19.

Como consecuencia de lo anterior, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social expidio la Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020 por medio de la cual
se declaré la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de
mayo de 2020. Asi mismo por medio de las Resoluciones 844 de 26 de mayo
de 2020y 1462 de 25 de agostos de 2020 se prorrogo el estado de emergencia

sanitaria hasta el 31 de agosto y 30 de noviembre de 2020, respectivamente.

Cabe sefialar, que el articulo 215 de la Carta de 1991 autorizé al
Presidente de la Republica para declarar el Estado de Emergencia cuando se
presenten circunstancias distintas a las previstas en los articulos 212 y 213 de
la Constitucion, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e
inminente el orden econdmico, social y ecoldgico del pais; o constituyan grave

calamidad publica.
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Asi entonces, debido a los efectos adversos generados por la pandemia
en el pais, el Presidente de la Republica profiri6 el Decreto 417 del 17 de marzo
de 2020, por medio del cual declaré el “Estado de Emergencia Economica, Social
y Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias

calendario”, con el fin de mitigar el contagio del virus denominado COVID-19.

En el articulo 3 ibidem se resolvié adoptar "mediante decretos legislativos,
ademas de las medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto, todas
aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension
de sus efectos, asi mismo dispondra las operaciones presupuestales necesarias para

llevarlas a cabo” (Negrilla fuera de texto).

Es del caso precisar, que el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 fue
expedido con una vigencia temporal de 30 dias, término durante el cual se
profirieron diferentes Decretos Legislativos. Posteriormente, el estado de
emergencia volvié a decretarse por medio del Decreto 637 de 6 de mayo de
2020 que prorrogo el estado de excepcion por 30 dias contados a partir de la
vigencia del referido Decreto.

En el presente caso se advierte que en vigencia del estado de excepcién
declarado mediante Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, el Presidente de la
Republica expidio el Decreto 561 del 15 de abril de 2020 " Por el cual se adoptan
medidas transitorias en materia de cultura en el marco del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecolégica ", que tiene por objeto:

“... implementar medidas que mitiguen las afectaciones a la subsistencia de
los artistas, creadores y gestores culturales, que estan sufriendo como
consecuencia de la emergencia, y recuperacién de sus capacidades sociales,
productivas y financieras.

Que la operacion de los artistas, creadores y gestores culturales se encuentra
totalmente paralizada y en consecuencia, no cuentan con la Gnica fuente para
su sustento y el de sus familias.

Que en este orden de ideas se requiere que los recursos del impuesto nacional
al consumo con destino a Cultura puedan destinarse transitoriamente para
contribuir, con transferencias monetarias no condicionadas o incentivos
econdmicos, a la subsistencia de los artistas, creadores y gestores culturales.

Que teniendo en cuenta que la emergencia generada por la pandemia ha
llevado al cierre de todos los espacios destinados para las actividades de
expresion y disfrute de la cultura, se hace necesario proveer mecanismos
alternos de subsistencia para quienes viven de manifestar su talento en dichos
espacios. Por consiguiente, el presente Decreto Legislativo introduce una
norma en este sentido.

(..)
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Que de acuerdo con lo anterior, por medio del presente Decreto Legislativo

se crea una medida de caracter temporal, para mitigar los efectos econémicos

derivados de la propagacion del Coronavirus COVID-19 en materia de

subsistencia para los artistas, creadores y gestores culturales .

De conformidad con las anteriores consideraciones, a través del
Decreto Legislativo se dispuso: “Los recursos del impuesto nacional al consumo con
destino a cultura, de que trata el articulo 512-2 del Estatuto Tributario, modificado por el
articulo 201 de la Ley 1819 de 2016, girados de la vigencia 2019 que a la fecha de expedicion
de este decreto no se encuentren ni comprometidos ni ejecutados y los que se giren durante la
vigencia 2020 por parte del Ministerio de Cultura a los departamentos y el Distrito Capital,
deberan destinarse transitoriamente para contribuir a la subsistencia de los artistas, creadores
y gestores culturales, que demuestren su estado de vulnerabilidad”. ASi mismo, la norma
previé que “los responsables de cultura de los departamentos y el Distrito Capital, deberan
ordenar transferencias monetarias no condicionadas o incentivos econémicos a los artistas,
creadores y gestores culturales, que demuestren su estado de vulnerabilidad, con cargo a los
recursos que trata el articulo 1 del presente Decreto Legislativo.” ES importante precisar
que en el Decreto Legislativo citado se indicé que las transferencias
monetarias no condicionadas o incentivos econdmicos podran efectuarse

“unicamente hasta el 31 de diciembre de 2020

Asi entonces, se observa que el Gobierno Nacional, en el marco de las
medidas adoptadas en el estado de excepcion autorizé a las autoridades
territoriales para (i) utilizar los recursos del impuesto nacional al consumo con
destino a cultura de que trata el articulo 512-2 del Estatuto Tributario, con el
fin de brindar apoyo econdmico a los artistas, creadores y gestores culturales
que se encuentren en condiciones de vulnerabilidad; y (i) realizar
transferencias monetarias a los artistas, creadores y gestores culturales, en

condicion de vulnerabilidad solamente hasta el 31 de diciembre de 2020.

El Decreto 561 de 2020 fue declarado exequible por la Corte
Constitucional, Corporacion que entre otras consideraciones sefiald que
“ninguna norma constitucional prohibe el otorgamiento de ayudas econdémicas a los artistas,
creadores y gestores culturales que estén en estado de vulnerabilidad o en situacion de
discapacidad, con cargo a un impuesto. Por el contrario, varios preceptos superiores
(articulos 13, 47, 70, 71 y 334 de la Constitucion) y tratados internacionales (articulos 6,
literal g, de la Convencion sobre la proteccion y la promocion de la diversidad de las
expresiones culturales, y 11, 28.1, y 30.2 de la Convencidn sobre los Derechos de las Personas

con Discapacidad) imponen al Estado obligaciones en ese sentido .

" Tomado del Comunicado No. 26 de 24 y 25 de junio de 2020 de la Corte constitucional.
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En el presente caso, el tema central desarrollado por el decreto objeto
de control, es precisamente el traslado presupuestal en el Departamento de
Cundinamarca de los recursos destinados al impuesto de consumo con
destino a cultura y contemplados en el articulo 512-2 del Estatuto Tributario
“con el fin de realizar las transferencias monetarias no condicionadas o incentivos
economicos, establecidas en el Articulo 2° del Decreto No 561 del 15 de abril de 2020,
para artistas, creadores y gestores culturales” (tomado de la parte considerativa del

Decreto).

El Decreto objeto de analisis se fundamenté en el Decreto 561 de 2020

y realiz6 la siguiente justificacion para efectuar el traslado presupuestal:

Que mediante oficio IDECUT/GG 306 del 12 de mayo de 2020, suscrito
por la Gerente General del Instituto Departamental de Cultura y Turismo
de Cundinamarca - IDECUT, se solicito a la Secretaria de Hacienda el
traslado presupuestal por la suma de MILDOSCIENTOS DIEZ
MILLONES SETECIENTOS SETENTA Y DOS MIL DOSCIENTOS
OCHENTA Y OCHO PESOS M/CTE ($1.210.772.288), provenientes de
recursos del Impuesto Nacional al Consumo — INC (Art. 512-1 y Art.
512-2 Estatuto Tributario).

Que en el mencionado oficio se justificoO el traslado presupuestal,
precisando que se contracreditaran recursos de gastos de inversion del
Instituto Departamental de Cultura y Turismo de Cundinamarca -
IDECUT, por la suma de MIL DOSCIENTOS DIEZ MILLONES
SETECIENTOS SETENTA Y DOS MIL DOSCIENTOS OCHENTA Y
OCHO PESOS M/CTE ($1.210.772.288), de las metas: "(...) meta 335,
Producto-Documentos de lineamientos técnicos, por valor de
cuatrocientos cincuenta millones ciento cincuenta y nueve mil ciento
veinte pesos m/cte. ($450.159.120) y Producto - Servicio de educacion
para el trabajo en las escuelas taller, por valor de cincuenta millones
diecisiete mil seiscientos ochenta pesos m/cte. ($50.017.680); y la meta
336 - Preservar y salvaguardar 10 bienes o manifestaciones que
constituyan el patrimonio cultural material e inmaterial del departamento
en el cuatrienio Producto - Servicio de proteccion del patrimonio
arqueoldgico, antropologico e histérico, por valor trescientos sesenta
millones cuatrocientos setenta y un mil setecientos veintiocho pesos m/cte.
($360.471.728), y el Producto — Servicio de preservacion de los parques y
areas arqueologicas patrimoniales por valor de trescientos cincuenta
millones ciento veintitrés mil setecientos sesenta pesos ($350.123.760),
correspondientes a gastos de inversion del presupuesto de IDECUT —
vigencia 2020, con el fin de dar cumplimiento al Decreto N° 561 del 15 de
abril de 2020, "Por el cual se adoptan medidas transitorias en materia de
cultura en el marco del Estado de Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldgica”, emitido por el Ministerio de Cultura (...)".

Que se requiere acreditar recursos de gastos de inversion del Instituto
Departamental de Cultura y Turismo de Cundinamarca — IDECUT por
la suma de MIL DOSCIENTOS DIEZ MILLONES SETECIENTOS
SETENTA Y DOS MIL DOSCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS
M/CTE ($1.210.772.288), argumentando la necesidad de la asignacion de



Control de legalidad
Radicacion: 25000-2315000-2020-02151-00
Pag. No. 14

estos recursos a "la meta 345, Producto - Disefiar y ejecutar un (1)
portafolio de estimulos anual del sector cultura por valor mil doscientos
diez millones setecientos setenta y dos mil doscientos ochenta y ocho pesos
m/cte. ($1.210.772.288), correspondiente a gastos de inversion del
presupuesto de IDECUT — vigencia 2020, con el fin de realizar las
transferencias monetarias no condicionadas o incentivos econémicos,
establecidas en el Articulo 2° del Decreto No 561 del 15 de abril de 2020,
para artistas, creadores y gestores culturales”

En oficio emitido por los Directores Financieros de Contabilidad y
Tesoreria de la Secretaria de Hacienda del Departamento de Cundinamarca,

se preciso que:

“Los recursos traslados (sic) en el presupuesto del Instituto de Cultura y
Turismo del Departamento corresponden a impuesto nacional del
consumo asignados por el Ministerio de Cultura mediante Resolucién 633
de abril 21 de 2020, de acuerdo a lo establecido en el articulo 200 de la
Ley 1819 de 2016 que modificé el articulo 512-1 del Estatuto
Tributario, estableciendo como uno de los hechos generadores del
Impuesto Nacional al Consumo, la prestacion de los servicios de
telefonia movil, internet, navegacion movil y servicio de datos y el
articulo 201 de la misma Ley que modificd el articulo 512-2 del
Estatuto Tributario, estableciendo que los servicios de telefonia,
datos, internet y navegacion movil estaran gravados con la tarifa del
cuatro por ciento (4%) sobre la totalidad del servicio, sin incluir el
impuesto sobre las ventas; disponiendo a su vez, el mismo articulo,
que de los recursos recaudados por este concepto corresponde el
treinta por ciento (30%) para Cultura.

Que dichos recursos fueron trasladados a gastos de inversion del
presupuesto del Instituto de Cultura y Turismo de Cundinamarca -
IDECUT - con el fin de realizar las transferencias monetarias no
condicionadas o incentivos econdmicos, establecidas en el Articulo 2°
del Decreto No 561 del 15 de abril de 2020, para artistas, creadores y
gestores culturales.” (Negrilla fuera de texto).

La anterior motivacion permite concluir que las sumas objeto de traslado
fueron Unicamente las correspondientes a los recursos destinados al impuesto
de consumo con destino a cultura, especificamente aquellas atinentes a los
servicios de telefonia, datos, internet y navegacion movil y que tienen como fin
trasladar los recursos para los programas que se habian previsto en el Decreto
561 de 2020. Por consiguiente, la Gobernacion de Cundinamarca, al efectuar
el traslado presupuestal, adopté las directrices impartidas por el nivel central y

observo la normativa que rige la materia.

Para la Sala es evidente que existe relacion de conexidad entre el
Decreto bajo estudio con los motivos que fueron expuestos en el Decreto 561
de 2020, que busca atender a los ciudadanos vulnerables pertenecientes al

sector del arte y la cultura en el marco de la pandemia COVID-19.
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4.2.2. Sobre la proporcionalidad de las medidas expedidas

El Decreto 286 de 2020, tiene como fin “realizar las transferencias
monetarias no condicionadas o incentivos econémicos, establecidas en el Articulo 2° del
Decreto No 561 del 15 de abril de 2020, para artistas, creadores y gestores culturales™;
con lo cual se acoge expresamente lo dispuesto en el Decreto 561 de 2020 el
cual permite hacer uso de los dineros del impuesto de consumo con destino a
cultura destinados a la prestacion de los servicios de telefonia movil, internet,
navegacion movil y servicio de datos, para mitigar el impacto de la pandemia

para el sector del arte y la cultura.

El Decreto 561 de 2020 establece que “Los recursos del impuesto nacional al
consumo con destino a cultura, de que trata el articulo 512-2 del Estatuto Tributario,
modificado por el articulo 201 de la Ley 1819 de 2016, girados de la vigencia 2019 que a la
fecha de expedicion de este decreto no se encuentren ni comprometidos ni ejecutados y los que
se giren durante la vigencia 2020 por parte del Ministerio de Cultura a los departamentos y
el Distrito Capital, deberan destinarse transitoriamente para contribuir a la subsistencia de

los artistas, creadores y gestores culturales, que demuestren su estado de vulnerabilidad”.

El articulo 512 del Estatuto Tributario, modificado por el articulo 201 de

la Ley 1819 de 2016 sefiala en lo pertinente:

“ARTICULO 512-1. IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO. El
impuesto nacional al consumo tiene como hecho generador la
prestacion o la venta al consumidor final o la importacion por parte
del consumidor final, de los siguientes servicios y bienes:

1. La prestacion de los servicios de telefonia movil, internet y
navegacion movil, y servicio de datos segun lo dispuesto en el
articulo 512-2 de este Estatuto.

(..)

ARTICULO 512-2. BASE GRAVABLE Y TARIFA EN LOS
SERVICIOS DE TELEFONIA, DATOS Y NAVEGACION
MOVIL. El nuevo texto es el siguiente:> Los servicios de telefonia,
datos, internet y navegacion moévil estaran gravados con la tarifa del
cuatro por ciento (4%) sobre la totalidad del servicio, sin incluir el
impuesto sobre las ventas.

Para la porcion correspondiente a los servicios de datos, internet y
navegacion movil se gravara solo el monto que exceda de uno punto
cinco (1.5) UVT mensual.

El impuesto se causara en el momento del pago correspondiente hecho
por el usuario.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario.html#512-2
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Este impuesto de cuatro por ciento (4%) sera destinado a inversion
social en Deporte y Cultura y se distribuira asi:

1. El setenta por ciento (70%) para Deporte. Estos recursos seran
presupuestados en el Departamento Administrativo del Deporte, la
Recreacion, la Actividad Fisica y el Aprovechamiento del Tiempo Libre
(Coldeportes).

2. El treinta por ciento (30%) para Cultura. Estos recursos seran
presupuestados en el Ministerio de Cultura.

PARAGRAFO 1o0. Los recursos girados para Cultura a las entidades
territoriales, que no hayan sido ejecutados al 31 de diciembre de la
vigencia siguiente a la cual fueron girados, seran reintegrados por
dichas entidades territoriales a la Direccion General de Crédito
Publico y del Tesoro Nacional, junto con los rendimientos financieros
generados, a mas tardar el 30 de junio siguiente.

Los recursos reintegrados al Tesoro Nacional seran destinados a la
ejecucion de proyectos de inversion a cargo del Ministerio de Cultura
relacionados con la apropiacion social del patrimonio cultural.

PARAGRAFO 20. Los rendimientos financieros originados por los

recursos del impuesto nacional al consumo a la telefonia, datos,

internet y navegacion movil girados a las entidades territoriales para

el fomento, promocidn y desarrollo de la Culturay el Deporte, deberan

consignarse semestralmente a la Direccion General de Crédito Publico

y del Tesoro Nacional, en febrero y julio de cada afio .

La Sala evidencia que de conformidad con lo establecido en el Decreto
Legislativo objeto de desarrollo, los dineros que gira el Ministerio de Cultura a
las entidades territoriales por el concepto anteriormente trascrito, deben
destinarse para contribuir a la subsistencia de los artistas, creadores y
gestores culturales, qgue demuestren su estado de vulnerabilidad con base en
las siguientes limitantes: (i) los recursos girados para la vigencia 2019 no
deben estar comprometidos ni ejecutados vy (ii) los que se giren durante la
vigencia 2020 pueden ser utilizados en su totalidad por los Departamentos y

el Distrito Capital.

En el presente caso, el Decreto 286 de 22 de mayo de 2020 analizado
es proporcional y coherente con lo dispuesto en la norma extraordinaria, pues
en su parte considerativa se advierte que previo a realizar el traslado
presupuestal correspondiente, el Consejo Directivo del Instituto Departamental
de Cultura y Turismo de Cundinamarca, acredito la existencia para la vigencia
2020 de mil doscientos diez millones setecientos setenta y dos mil doscientos
ochenta y ocho pesos M/cte ($1.210.772.288), “provenientes de recursos del

Impuesto Nacional al Consumo — INC”, suma exacta que fue la que se traslad6
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con el fin de “dar cumplimiento al Decreto N° 561 del 15 de abril de 2020, y de
“realizar las transferencias monetarias no condicionadas o incentivos econdémicos,
establecidas en el Articulo 2° del Decreto No 561 del 15 de abril de 2020, para artistas,

creadores y gestores culturales”.(tomado de las consideraciones del Decreto).

En este orden de ideas, como lo adoptado en los articulos PRIMERO a
CUARTO del Decreto 286 de 2020, solamente se refiere al traslado del
presupuesto departamental para atender la situacion de vulnerabilidad de los
artistas y gestores culturales, se concluye que el mismo se ajusta y es

proporcional al Decreto Legislativo objeto de desarrollo.

De igual manera, el Decreto analizado al disponer la realizacion de un
traslado presupuestal en el Departamento “para la vigencia fiscal 2020, se
acompasa con el limite temporal dispuesto en el Decreto 561 de 2020 el cual
seflala que las transferencias monetarias no condicionadas o incentivos

econdémicos podran efectuarse “unicamente hasta el 31 de diciembre de 2020

No obstante lo anterior, el articulo QUINTO del decreto objeto de
analisis sefiala que el mismo “rige a partir de la fecha de su expedicién”,
sobre lo cual debe advertirse que segun lo expresamente regulado en
el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011 los actos administrativos de
caracter general adquieren obligatoriedad y por tanto exigibilidad a partir
de la fecha de su publicacién y no a partir de su expedicidén. Por consiguiente,
se modulara el articulo quinto del decreto 286 de 2020 en el entendido que
su vigencia inicia a partir de la fecha de publicacion de dicho acto,
diligencia que en efecto se surti6 en el presente caso®.

De lo expuesto hasta este punto, es posible afirmar que el acto objeto
de analisis esta debidamente motivado, es adecuado a los fines en él
expuestos y es proporcional a las medidas adoptadas en el marco del estado

de excepcion.

5. Conclusién

Conforme al andlisis que antecede, la Sala encuentra que el Decreto
286 de 22 de mayo de 2020 expedido por el Gobernador de Cundinamarca,

8nttp://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/Secretariadeha
ciendaDesplieque/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos 2020



http://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/SecretariadehaciendaDespliegue/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos_2020
http://www.cundinamarca.gov.co/Home/SecretariasEntidades.gc/Secretariadehacienda/SecretariadehaciendaDespliegue/asdocumentos_contenidos/decretos/csecrehaci_decretos_2020
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es consonante con las razones y objetivos expuestos en el Decreto Legislativo
561 de 2020, por lo que es del caso declararlo ajustado al ordenamiento

juridico.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Segunda, Subseccion F, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar que el Decreto 286 de 22 de mayo 2020 expedido
por el Gobernador de Cundinamarca, esta ajustado al ordenamiento juridico,
en el entendido que su vigencia inicia a partir de la fecha de su publicacién.

SEGUNDO: Notificar esta providencia al sefior Gobernador de
Cundinamarca y al sefior Agente Delegado del Ministerio Publico, a través de

las respectivas direcciones electronicas registradas en el expediente.

TERCERO: Insertar el texto de esta providencia en la pagina

www.ramajudicial.gov.co para los efectos de publicidad para terceros

intervinientes y la sociedad en general.

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de la

fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

T finir Srrmn
PATRICIA LAMANCA GALLO

Magistrada
ATRIZ HELENA ESCOBAR ROJAS LUIS ALFREDO ZAMORANACOSTA
Magistrada Magistrado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por los
magistrados que conforman la Sala de la Seccion Segunda, Subseccion “F” del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca en la plataforma denominada SAMAI. En
consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservaciéon y posterior
consulta, de conformidad con el articulo 186 del CPACA.


http://www.ramajudicial.gov.co/

