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Ref.. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Fallo de mérito p1.1p". Actos administrativos expedidos
en desarrollo de estados de excepcion. Conexidad factica y fuente de habilitacion normativa que
excede de la legislacion permanente preexistente. Recetor: Decreto 021 del 22/03/2020. Tematica:
modificaciones al presupuesto 2020: contra créditos, liquidacion e incorporacidn apropiaciones para
atender contingencias por COVID 19. Analisis de soportes técnicos.

Origen: MUNICIPIO DE RECETOR

Acto: Decreto 021 de 2020

Radicacion: 850012333000-2020-00156-002

Magistrado ponente: NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia en ejercicio del control inmediato de legalidad respecto del decreto
municipal de la referencia, acorde con las reglas instrumentales del art. 185 de la Ley 1437.
Ingresd para fallo el 22/05/2020.

Provee la sala de decision virtual conforme al art. 125 CPACA, en sesion virtual; la providencia
se suscribe con firmas escaneadas, acorde con las reglas transitorias plasmadas en Acuerdos
PCSJA20-11521, 11546 y 11549 del CSJ, en armonia con las disposiciones del estado de
excepcion, entre ellas, arts. 11y 12 del D.L. 491/2020.

1. ELACTO SOMETIDO A CONTROL DE LEGALIDAD

1.1 Se trata del Decreto 021 del 22/03/2020 expedido por el alcalde de Recetor?, por el cual
adopt6é modificaciones al presupuesto de la actual vigencia, contra acredit6 algunas partidas,
incremento apropiaciones e incorpord otras para atender contingencias por el COVID 19.

1.2 Se invocaron como fundamentos, la Ley 80, art. 42 paragrafo; las Leyes 136/1994 y
1523/2012 y el Decreto 111 de 1996 (todo sin precisar fuentes); los Acuerdos municipales
16/2009 y 11/2017 (ambos sin citar articulado); se aludio al Acuerdo 10 del 26/11/2019, por el
cual se votd el presupuesto para el afio 2020; y a los Decretos municipales 19 del 22/03/2020
(calamidad publica) y 20 del 22/03/2020 (urgencia manifiesta). Se dijo que era necesario
orientar recursos para ocuparse de la emergencia sanitaria.

1.3 Para el tramite de control automatico de legalidad se recibié unicamente el texto electrénico
del decreto municipal; previo requerimiento, la administracién municipal de Recetor allegé la
siguiente informacion:

T Plantilla base estudio de fondo. Contracréditos y traslados presupuestales. Actos del alcalde. Declara ajustado al ordenamiento.

2 Ver controlclic en la frase subrayada expediente digital que lleva a la carpeta del caso. Los documentos estan
numerados y en orden consecutivo.

3 Expediente digital, mismo enlace, documento 02-DECRETO N 021 MOD PRES.

4Requerimiento: i) allegar los anexos, soportes documentales e informacion factica complementaria que el municipio tenga
en su poder, relativa a establecer motivos de hecho que dieron lugar a la expedicion del acto administrativo, adicionales o
diferentes a los que explicitamente ya considerd el Gobierno Nacional en el decreto legislativo, ii) certificar cuando y por
qué medio se publico el decreto, y iii) remitir copia digital de los soportes técnicos para todas las modificaciones del pre-
supuesto (disponibilidad de recursos que se contra acreditan; sustento de las demas rentas que se adicionan; justificacion
de las adiciones a las apropiaciones originarias y de las nuevas que se disponen), tanto para sustentar las medidas pre-
supuestales, de idéntica manera a los que habrian tenido que llevarse ante el concejo municipal, como las que permitan
identificar la conexidad, necesidad, pertinencia y proporcionalidad de las variaciones con los motivos que se invocaron,
esto es, atender la pandemia por COVID-19.
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1.3.1 Oficio nim. 100.12.01.2020-330 del 28/04/20205, en el que con relacion a la calamidad
publica y urgencia manifiesta, el alcalde indicd que fue indispensable hacer movimientos
presupuestales para adaptar las partidas con recursos insuficientes con el fin de adelantar las
acciones del PAE; dichos traslados tienen el amparo legal y estan referidos en el decreto objeto
de CIL, yiii) solicitd la incorporacién de los documentos que relacionan a continuacion:

1.3.1.1 Copia del Acta num. 002 del 22/03/20206 - reunién del Comité Municipal de Gestién
del Riesgo de Desastres en la cual se consignd que se emitio concepto favorable a la
declaratoria de calamidad publica presentada por el alcalde y se asumieron los siguientes
compromisos: i) consolidar el Plan de Accion Especifico y definitivo; ii) activacién de los
protocolos de atencidn, muestreo y decesos de casos de COVID-19, y iii) adecuacion de salas
de aislamiento.

1.3.1.2 Copia del Plan de Accion Especifico - acciones inmediatas de prevencion frente a la
pandemia Covid-019 en el municipio en cuatro componentes: i) resumen del plan operativo de
intervencion por servicios basicos de respuesta’ (fase preventiva), en la que se contemplé un
valor total (sin discriminar) de $226.444.085, por concepto de consolidacion de la informacion,
asistencia humanitaria preventiva, agua potable, gastos operativos, entre otros items; ii)
cronograma del plan operativo de intervencidén por servicio basico de respuesta® (fase de
recuperacion) — (solo con indicacion de fechas para la ejecucion de las actividades); iii)
formulacion del plan de intervencién de primera respuesta® (fase preventiva), con indicacion
del servicio basico de respuesta, actividades por ejecutar, resultado esperado y responsable;
y iv) presupuesto por lineas de intervencion plan operativo por servicios basicos de respuesta
— (fase de recuperacion).

Para este ultimo, “Plan Especifico de Recuperacion’, se contemplaron las siguientes
actividades para la fase de respuesta, para un total de $226.444.085:

gn ,J@ PLAN DE ACCION ESPECIFICO PARA LA RECUPERACION CODIGO: VERSION: 01
=

FORMATO PLAN OPERATIVO DE INTERVENCION POR SERVICIO BASICO DE RESPUESTA. F010
OBJETIVO GENERAL ‘ REALIZAR ACCIONES INMEDIATAS DE PREVENCION FRENTE A LA PANDEMIA COVID-019 EN EL MUNICIPIO DE RECETOR CASANARE.

PRESUPLIESTO POR LINEAS DE INTERVENCION PLAN OPERATIVO POR SERVICIOS BASICOS DE RESPUESTA.

FASE DE LA EMERGENCIA LINEA DE INTERVENCION ACTIVIDADES el VALORTOTAL

300.000,00 300.000,00

CMGRD COGRD UAEGRD
ANALISIS DE LA NECESIDAD, CONSOLIDACION
| DELAINFORMACION DE RIESGOS

JURIDICA 1.000.000,00 1.000.000,00

“ASISTENCIA HUMANITARIA PREVENTIVA" AHP 110.329.360,00 110.329.360,00

REALIZAR ACCIONES AGUA POTABLE £0.814.725,00 £0.814.725,00
INMEDIATAS DE PREVENCION
RESPUESTA FRENTE A LA PANDEMIA COVID- GASTOS 0PERATNS (LocleCA)
019 EN EL MUNICIPIO DE INFORMACION PUBLICA 5.000.000,00 5.000.000,00

RECETOR CASANARE.

PUNTOS DE CONTROL 5.000.000,00 5.000.000,00

MOVILIDAD 10.000.000,00 10.000.000,00

$
$
$
$
30.000.000,00 $ 30.000.000,00
$
$
$
$

ACTIVIDADES EDUCATIVAS 4.000.000,00 4.000.000,00

FrO A T T N R 7.5 7. TS [PV A P

SALUD

TOTAL 5 226.444.085,00

1.3.1.3 Certificacion expedida por la Tesoreria Municipal de Recetor, denominada “Anexo
Técnico del Decreto N°. 021/2020™", en la que se indicé que: i) la Administracion requeria
realizar traslados presupuestales para cubrir necesidades apremiantes para conjurar la crisis
o0 impedir la extension de los efectos de la emergencia econdmica y ecoldgica'?; ii) algunos

5 Expediente digital, mismo enlace, documento 13-respuesta tribunal.

8 Expediente digital, mismo enlace, documento 14- ACTA COM GESTION RIESGO.

7 Expediente digital, mismo enlace, documento 16- PLAN DE ACCION CALAMIDAD COVID-19- RESUMEN.

8 Expediente digital, mismo enlace, documento 19- PLAN DE ACCION CALAMIDAD COVID-19- CRONOGRAMA.
9 Expediente digital, mismo enlace, documento 20- PLAN DE ACCION CALAMIDAD COVID-19- DOC. BASE.

10 Expediente digital, mismo enlace, documento 21- PLAN DE ACCION CALAMIDAD COVID-19- FINANCIACION.

11 Expediente digital, mismo enlace, documento 17- CERTIFICACION TESORERIA.
12 Acciones de prevencion inmediata para el control de la pandemia, suministro de paquetes nutricionales a poblaciones
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proyectos del presupuesto de gastos presentaban apropiaciones insuficientes para atender la
emergencia y otros disponian de apropiacion para hacer los ajustes requeridos, de acuerdo
con lo consagrado en la Constitucién Politica y las leyes que desarrollan la materia®s, iii) las
modificaciones no alteran las secciones presupuestales, el monto total de sus
apropiaciones en “Funcionamiento, Servicio de la Deuda y Gastos de Inversiéon” a nivel de
programas o subprogramas, aprobados por el concejo, y iv) se relacionan apropiaciones con
disponibilidad - saldos con corte 20/03/2020 (Rubro Presupuestal, Concepto, Fuente y Contra
Crédito) y apropiaciones insuficientes (Rubro Presupuestal, Concepto, Fuente y Destino), asi:

Dichas modificaciones presupuestales NO alteran las secciones presupuestales, el monto
total de sus apropiaciones en Funcionamiento, Servicio de la Deuda y Gastos de Inversién
a nivel de programas o subprogramas, aprobados por el Concejo.

APROPIACIONES CON DISPONIBILIDAD (SALDOS CON CORTE MARZO 20 DEL

2020)
RUBRO FUENTE s
PRESUPUESTAL CONCEPTO
23 GASTOS DE INVERSION
2304 SECTOR DEPORTE Y RECREACION 16.000.000
23042102 Mantenimiento de la infraestructura propia del sector Sqgp Libre Inversién 16.000.000
2305 SECTOR CULTURA 28.831.729
23052102 mantenimiento de la infraestructura propia del sector Sgp Libre Inversion_|.—28.831.729
Carfera 2 No. 2— 40 Nit. 800103661 —3 x

Cadigo Postal 856050 Cel. 3134733470 N ES EL CAMBIO._

Www.recetor-casanare.qov.co ‘ M&//,——

tesoreria@recetor-casanare.qov.co

CERTIFICACION
DEPENDENCIA TESORERIA CODIGO TRD 150
SECTOR SERVICIOS PUBLICOS DIFERENTES
2306 ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO 15,000,000
materiales y accesorios para el mantenimiento de
23061102 alumbrado publico Sap Libre Inversion 15,000,000
2307 SECTOR VIVIENDA 40,000,000
estudios y disefio construccion y mejoramiento de la
23071101 infraestructura propia del sector Sgp Libre Inversién 40,000,000
2308 SECTOR AGROPECUARIO 25,000,000
23081102 Apoyo a mercadeo y ruedas de negocios Sap Libre Inversion 25.000.000
2309 SECTOR TRANSPORTE 130,000,000
23091101 Infraestructura propia del sector Sap Libre Inversion 130,000,000
APROPIACIONES INSUFICIENTES
RUBRO DESTINACION
PRESUPUESTAL CONCEPTO FUENTE
SECTOR SERVICIOS PUBLICOS
DIFERENTES ACUEDUCTO Y
2306 ALCANTARILLADO
TICS y comunicaciones para la Sgp Libre INTERNET
23061103 productividad Inversion
SECTOR: ATENCION Y PREVENCION
DE DESASTRES
2312
Fortalecimiento a la gestién del riesgo Sgp Libre ATENCION
23121102 Inversion CALAMIDAD

1.3.1.4 Constancia', expedida por la secretaria ejecutiva del despacho de la Alcaldia de
Recetor, en la que se indica que el 23/03/2020 se fij6 el Decreto nim. 021/2020 en la cartelera
oficial del municipio y se desfijé el 30/03/2020.

1.4 Prueba trasladada: la Secretaria, conforme lo indicado en providencia del 17/04/2020,

vulnerables y apoyo logistico para las acciones determinadas en el PAE.

13 g paragrafo del art. 42 de la Ley 80/1993, establece: “Con el fin de atender las necesidades y los gastos propios de la
urgencia manifiesta, se podran hacer los traslados presupuestales internos que se requieran dentro del presupuesto del
organismo o entidad estatal correspondiente”.

14 Expediente digital, mismo enlace, documento 18- CONSTANCIA DEC N 021.
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trasladd a este expediente copia digital de: i) Decretos nim. 019/20201 y 020/202016
expedidos por el alcalde de Recetor, i) de los autos admisorios que recayeron en los
expedientes 2020-00154-00"7 y 2020-00155-008. Las ponencias de fallo no fueron acogidas
(sala del 13/05/2020) y estan pendientes las sustitutivas.

2° INTERVENCIONES CIUDADANAS Y DE AUTORIDADES Y ENTIDADES CONVOCADAS

Se fij6 el aviso num. 089 del 20/04/2020%, en el portal institucional de esta Corporacién -
enlace Avisos a la Comunidad, para facilitar el conocimiento y la consulta de los interesados.

Las Secretarias de Salud, Hacienda y de Gobierno de Casanare convocadas a rendir concepto
acerca de la necesidad, oportunidad, pertinencia y eventual eficacia de la medida que se
examina, no se pronunciaron durante el traslado de rigor (art. 185 Ley 1437/2011). Tampoco
hubo intervencién ciudadana?.

3° CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO?!

El procurador 53 judicial Il solicité declarar conforme a derecho y por lo tanto legal el acto
objeto de CIL. Argument6 que: i) en la motivacion se aludid expresamente a la situacion de
calamidad que vive el municipio con ocasion de la COVID-19y se hizo referencia a los decretos
legislativos emitidos por el Ejecutivo Nacional, y ii) confrontado el decreto municipal con los
Decretos 417 y 461 de 2020, proferidos por el Gobierno Nacional, se constata indudablemente
que no existe infraccién alguna al ordenamiento juridico.

Precis6 que: i) el alcalde es competente para proferir dicho decreto, pues tal atribucion le fue
otorgada temporalmente por el Gobierno Nacional mediante D.L. 461/2020, el cual suspende
transitoriamente y sélo para los efectos indicados en el mismo, las prerrogativas que en dicha
materia le han sido legalmente otorgadas a los concejos municipales, y ii) del contenido de la
motivacion y la parte resolutiva se advierte que existe conexidad con los motivos que dieron
lugar a la declaratoria del estado de excepcion mediante el D.L 417/2020, ya que las decisiones
plasmadas en el mismo?2, estan especificamente destinadas a posibilitar la entrega de ayudas
a sectores vulnerables que se verian afectados con las consecuencias de la pandemia.

Por Ultimo, sostuvo que el decreto objeto del CIL, respeta las formalidades propias de esta
clase de actuaciones y existe proporcionalidad de las disposiciones adoptadas para conjurar
la crisis por el COVID-19 e impedir la extensién de los efectos del estado de emergencia,
ya que la apropiacion de recursos en el presupuesto con destinacion especifica al sector de
riesgos y atencion de personas vulnerables, posibilita y contribuye en gran medida a morigerar
los efectos de la pandemia.

15 Por el cual se declara urgencia manifiesta en el municipio - Facilitar contratacién para acciones que permitan reducir,
prevenir, cuidar y atender el impacto de la pandemia del COVID-19; se faculta a Tesoreria para hacer traslados presu-
puestales y se dispone remitir los contratos que se celebren a los érganos de control.

16 En virtud del cual se declara urgencia manifiesta para facilitar contratacion para reducir, prevenir, cuidar y atender el
impacto de la pandemia del COVID-19.

17 Providencia del 17/04/2020, Por la cual se avoca conocimiento a titulo de admisién de demanda (sic), para ejercer el
CIL respecto del Decreto 019/2020.

18 Auto del 17/04/2020, Por el cual avoca conocimiento a titulo de admision de demanda (sic), para ejercer el CIL respecto
del Decreto 020/2020.

19 Expediente digital, mismo enlace, documento 07-AVISO NUM. 89- 2020-00156-00.

2 Expediente digital, mismo enlace, documento 22-Constancia Secretarial-2020-00156-00.

21 Expediente digital, mismo enlace, documento 25-Concepto 2020-125-2020-00156-00-CIL- Recetor Decreto
presupuestal.

22 Creacion de rubros en el presupuesto para la vigencia 2020, contracreditando otros y trasladando recursos de partidas
especificas para acrecer el de otras.
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CONSIDERACIONES

12 Competencia. Para el tramite de control automatico de legalidad, cuando
efectivamente se trata de actos administrativos territoriales expedidos con fundamento
0 para el desarrollo de decretos legislativos adoptados en el marco de estados de
excepcion, la competencia funcional es privativa del Tribunal, acorde con los arts. 136
y 151-14 CPACA.

22 El marco normativo de referencia. Aspectos procesales

2.1 Carga de transparencia. El problema conceptual. La serie de casos CIL ha dado lugar en
la Corporacion a enfoques diferentes; uno, actualmente mayoritario, que se ha centrado en
que los actos expedidos a partir del 17/04/2020, fecha de inicio de vigencia del D.L. 417/2020,
que guarden relacion con la emergencia sanitaria, en el entorno de la pandemia por la COVID
19, deben admitirse para dar curso al mecanismo especial del art. 136 CPACA vy fallarse de
fondo; otro, minoritario sostenido por quien aqui es ponente, que adicionalmente examina
preliminarmente la naturaleza de los decretos nacionales que se invocan y de los demas
fundamentos normativos que los motivan, para abrir o cerrar paso al CIL y, en los admitidos,
proferir 0 no sentencia de mérito.

2.1.1 El enfoque procesal que ha ofrecido el voto disidente ha girado en torno a los siguientes
ejes tematicos: i) las disposiciones de los decretos relativos al aislamiento preventivo, las
declaratorias de calamidad publica y de urgencia manifiesta y otras medidas afines, no
desarrollan directa ni mediatamente las decisiones legislativas derivadas del estado de
excepcion declarado por el D.L. 417 de 2020; ii) la generalidad de ellas tienen arraigo y
sustento en la legislacion permanente del Estado, preexistente al 17/03/2020 y se enmarcan
en el ejercicio de poderes extraordinarios de policia; iii) el pais, desde el 12/03/2020 hasta el
17/04/2020, estuvo sometido a dos modelos de gestion de las problematicas por la pandemia
de la COVID 19 que comparten su nucleo factico, se ha tratado de dos emergencias diferentes
en su habilitacién constitucional, fines y medios: una la sanitaria, que persiste, otra la
econdmica, social y ecoldgica, que ya expird en esa primera etapa, aunque algunos de los
decretos legislativos siguen vigentes. Sintesis ampliada del debate puede verse en el fallo del
14/05/2020 que recayo en el proceso 2020-00056-00, actos de Orocué y en el pertinente
salvamento de voto®,

2.1.2 En la aludida dimension de transparencia y para que pueda entenderse por que, a pesar
del presunto error que adujo el alcalde de Tdmara para que se sustraiga el Decreto 31/2020
del escrutinio por via del VIL, esta vez se aborda estudio de fondo, debe precisarse lo
siguiente:

2.1.2.1 Como se vera mas adelante, el régimen constitucional de Hacienda Publica, el EOP
(D.L. 111 de 1996) y otros preceptos del ordenamiento juridico permanente del Estado han
disefiado cdmo se adopta y se modifica el presupuesto de un municipio, mediante las
intervenciones complementarias de alcaldes y concejos; es un sistema de control politico
reciproco, con reglas claras.

2.1.2.2 El escenario ha cambiado transitoriamente en los términos de los Decretos Legislativos
461 y 512 de 2020; estos son desarrollo directo de las habilitaciones que se confirié el
Gobierno mediante el D.L. 417 de 2020, por el cual se declar6 el estado de emergencia
economica, social y ecoldgica.

2.1.2.3 Lo que el alcalde de Recetor pretendié hacer mediante el Decreto 21, expedido el
22/03/2020, son modificaciones al presupuesto del afio 2020, en vigencia del D.L. 461 de 2020,

2 Ver salvamento de voto de Néstor Trujillo Gonzélez, sentencia del 14/05/2020, A.P. Lara Ojeda, radicacion
850012333000-2020-00056-00, acto de Orocué que declard calamidad publica.
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proferido en esa misma fecha, en virtud del cual se habilité a los gobernadores y alcaldes para
que, sin pasar por los organos colegiados administrativos de eleccion popular, pudieran
adoptarlas con las precisiones que se haran mas adelante, para atender la contingencia por la
COVID 19. Por pertinencia, se aborda estudio de fondo del acto administrativo territorial.

2.2 Naturaleza de los actos que modifican presupuestos municipales: son generales,
impersonales y abstractos y pueden ser objeto del CIL

2.2.1 Planteamiento del problema. La controversia tedrica que surgid en esta
Corporacién, hace poco para decidir si se admite a tramite o debe rechazarse el
mecanismo CIL#, se sintetiza asi: ;son los actos administrativos que modifican un
presupuesto territorial, de caracter particular y concreto porque, presuntamente, con su
expedicion se agotan el gjercicio de la competencia y los efectos de aquellos?

Tesis: No, ha sido la respuesta mayoritaria. Tanto el acto que vota el presupuesto, como
aquellos que lo modifican, son tipicamente generales, impersonales y abstractos, pues
constituyen una herramienta de planeacion periddica de los ingresos y los gastos de la
entidad territorial; ni en la determinacion de las rentas previsibles ni en las apropiaciones
se define quién o quiénes puedan ser titulares de situaciones particulares y concretas,
como una especie de derechos subjetivos, que se agoten con su ejercicio por una sola
vez. Ni siquiera entran en la orbita de lo que la doctrina denomina actos condicion, esto
es, los que otorgan una investidura, funcion o situacion a un titular para que, al ejercerla,
pueda incidir en una pluralidad indeterminada de destinatarios de las decisiones que
adopte.

2.2.2 La ocasion es propicia para volver brevemente a las canteras conceptuales del
Derecho Administrativo, pues la distincion nuclear o de la esencia es pacifica, uniforme
y antigua, pese a que la nomenclatura reporta tantas clasificaciones como vertientes
aparezcan en la literatura juridica. Maestros preciados, como E. Sayagués Lasso, R.
Dromi y E. Garcia de Enterria y T. R. Fernandez, ensefiaron las caracteristicas prima-
rias del acto administrativo y sus efectos, insumos que subyacen a la tesis que se anun-
cia. Pueden verse asi:

» Sayagués propuso reservar la nocién de acto administrativo para las expresiones de
voluntad de la Administracién que produzcan efectos particulares y concretos; por opo-
sicion, la de reglamentos, para las de alcance general, impersonal o abstracto?. En su
enfoque tiene sentido que enuncie la problematica del agotamiento del acto, segun se
produzca de manera instantanea, por una sola vez, o se extienda por un tiempo, o sea
indefinido, sin que por ello transmute de particular a general, ni viceversa.?

> Dromi, en cierto modo en direccion similar a la de Sayagués, reserva la especie acto
administrativo, dentro de la pluralidad de manifestaciones de la actividad administra-
tiva, para los que producen efectos directos respecto del administrado, subjetivos, con-
cretos, de alcance individual; para los que se dirigen a la autoridad y se agotan dentro
de la Administracion, ofrece la denominacidn simples actos de administracion; y para
los de caracter general, la de reglamentos.?”

2 \fer discrepancias que se reflejaron en la admisién del CIL en proceso TAC 850012333000-2020-00080-00, respecto del Decreto
120/2020 expedido por el gobernador de Casanare; igualmente, aclaracion de voto del magistrado J. A. Figueroa Burbano al auto del
14/04/2020, ponente A. P. Lara Ojeda, expediente 850012333000-2020-00139-00.

3 E. Sayagués Lasso, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, Seccién |1, epigrafes 239 y siguientes. Edicion postuma, Montevideo,
1986.

% |bidem, epigrafes 322 y 335.

27 R. Dromi, Derecho Administrativo, pags. 205, 273 y 293; Ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, 5% ed., 1996.
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> Los espafioles Garcia de Enterria y Fernandez, a partir de la exploracion de doctrina
de varios paises de Europa, desestiman la reduccién del concepto de acto administra-
tivo a las modalidades de voluntad de la autoridad que se dirigen al subdito o adminis-
trado, para crearle, modificarle o extinguirle situaciones juridicas, pues admiten que el
destinatario puede serlo otra autoridad, o reflexivamente la propia autora de la deci-
sion?. Tanto que califican como simplemente funcional (utilitaria) la clasificacién entre
actos singulares y generales, segun se trate de los que se dirijan a sujetos determina-
dos o determinables (plirimos) o a una pluralidad indeterminable de ellos.?

La somera exploracién doctrinaria evidencia que: i) las clasificaciones carecen de
uniformidad y la nomenclatura es dispersa y hasta antagdnica; i) lo que permite tipificar
la decisidn administrativa entre general (reglamentos para unos) y particular (en sentido
restrictivo, actos para aquellos), es la capacidad de afectar pluralidad indeterminada,
determinable o individualizada de destinatarios, segun el caso; y iii) el agotamiento de
los efectos, con una sola, multiples o indefinidas aplicaciones en el tiempo, no es lo que
caracteriza que el acto (genéricamente dicho) se torne en particular o en general.

Asi, por ejemplo, tan subjetivo es el que sanciona con multa a un contraventor (por un
hecho, la paga y se agota), como el que otorga a una empresa exencion tributaria pro
tempore (se hace valer, cumple su vigencia y se agota), o el que concede a una empresa
licencia para funcionar o prestar un servicio o realizar una actividad (sujeto destinatario
determinado, duracion indefinida en el tiempo).

2.2.3 Desde una arista procesal mas vernacula propia de la jurisdiccion contencioso
administrativa, es pertinente remitir a la evolucion, de mas de medio siglo®, de la teoria
de los moviles y finalidades, en cuya base opera la distincién acerca de los destinatarios
y los efectos del acto administrativo, expresion comprehensiva de lo que un sector de
la doctrina denomina reglamentos.

Para concentrar la atencion en lo mas contemporaneo, basta retomar los lineamientos
de la sentencia C-259/2015, que juzgd el art. 137 de la Ley 1437, expresion legislada
de la decantacion de la dilatada discusion teérica en sede judicial; alli se ofrece extensa
resefia de los antecedentes normativos y jurisprudenciales atinentes. De ella se
extractan algunas acotaciones, asi: i) en la sentencia C-426/2002 se expulsé la
interpretacion que introdujo el Consejo de Estado, en 1996, al art. 84 del C.C.A., por
restringir el acceso a la Administracion de Justicia; i) no son simétricos los contenidos
normativos de los arts. 84 del C.C.A. y 137 de la Ley 1437; iii) lo que caracteriza la
procedencia de uno (NS) u otro (NRD) medio de control atafie a los motivos que
sustentan una pretension y los fines que se persigan o puedan alcanzarse
automaticamente con un fallo favorable, esto es, restablecer o modificar derechos
subjetivos, nucleo esencial de los cometidos de un verdadero acto particular.

Luego quedd asentado que la nota distintiva entre actos administrativos generales y
actos administrativos particulares — sin la diferenciacion foranea entre acto y reglamento
— lo sera la capacidad de crear, modificar, regular o extinguir situaciones particulares y
concretas; esto es, ocuparse los particulares de derechos subjetivos, o de destinatarios
indeterminados los generales. No las veces que el acto pueda aplicarse, ni las
ocasiones en que produzca efectos, ni su vigencia en el tiempo.

2 E, Garcia de Enterria y Fernandez Tomas-Ramon, Curso de Derecho Administrativo, Tomo |, Civitas, Madrid, 1988, pags. 525.

2 |bidem pag. 530.

30 Aflor6 en salvamentos de voto del consejero G. Arrieta Sarria a una sentencia del 01/12/1959; se acogié desde 1961 por el Consejo
de Estado; la sistematizé en conocido auto el profesor H. Mora Osejo, iniciada la década de 1970; se restringié drasticamente, con
ponencia de D. Suarez, en 1996. Su historia esta disponible en numerosos textos académicos.

CIL fallo fondo. Decreto 0021 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara NO ajustado al ordenamiento.



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
CIL fallo — 850012333000-2020-00156-00 pag. 27

2.24 Ya con anterioridad la Corte Constitucional habia ponderado la linea
jurisprudencial y la prédica doctrinaria acerca de la caracterizacidn de actos
administrativos entre los generales y los particulares, como puede verse en la sentencia
C-620/2004, en la que ofrecié como ejemplo de los segundos, la designacion de los
jurados de votacion, puesto que en uno solo, entre el universo de ciudadanos, se
escogen miles para ejercer la funcién publica: solo que cada uno recibe su investidura
y debera cumplir sus deberes propios. De ella es pertinente destacar lo siguiente:

Ahora bien, la jurisprudencia y la doctrina han diferenciado los llamados Actos Administrativos
de caracter general y los Actos Administrativos de caracter particular. (Sic, por las mayisculas).

A través de los primeros, se conocen aquellos actos administrativos en los que los supuestos
normativos aparecen enunciados de manera objetiva y abstracta, y no singulary concreta, y por
lo tanto versados a una pluralidad indeterminada de personas; es decir, a todas aquellas que
se encuentren comprendidas en tales parametros.

Por el contrario, los segundos, son aquellos actos administrativos de contenido particular y con-
creto, que producen situaciones y crean efectos individualmente considerados.

No obstante lo anterior, la indeterminacion no se relaciona unicamente en punto del niumero de
receptores de la decision administrativa, sino que igualmente estos aparezcan individualizados.
En otras palabras, “puede existir un acto general referido, en la practica, sélo a algunas pocas
personas 0 a ninguna y viceversa , un acto individual referido a muchas personas concre-
tamente identificadas’213'

2.2.5 Para continuar en el espectro todavia mas especifico del control inmediato de
legalidad, en la Ley Estatutaria 137 de 1994 y la sentencia que ejercio el control previo
de constitucionalidad, la referencia se recoge en la expresion medidas de caracter
general.

En lo relativo a su art. 20, la Corte precis6 que el aludido control de los decretos (asi
como el de otras medidas administrativas) no sometidos al conocimiento del supremo
juez constitucional, se enmarca en las funciones propias de la jurisdiccidn contencioso
administrativa, encabezada por el Consejo de Estado (art. 237 de la Carta), sin que el
Congreso ni la sentencia hayan excluido del alcance de ese mecanismo especial los
actos que se expidan o se apliquen por una sola vez, pues la caracteristica de ser
generales no deriva del numero de veces que se ejerza la competencia, ni de la
pluralidad de ocasiones en que afecten a sus destinatarios.

2.2.6 Para cerrar este ciclo de la argumentacion, debe acotarse que los actos
administrativos que adoptan presupuestos territoriales y los que los modifican, fuere en
tiempos de normalidad segun las reglas del EOP (arts. 76, 77 y 79), de contratacion por
urgencia manifiesta (paragrafo del art. 42 de la Ley 80), o en virtud de los estados de
excepcion (arts. 83 y 84 del EOP), constituyen desarrollo de las reglas de Hacienda
Publica y del principio democratico para asuntos tributarios y el gasto publico,
consagrados en la Constitucion Politica (arts. 345, 352 y 353), en lo que tiene que ver
con la herramienta de planeacion de los ingresos y egresos del erario, por lo tanto,
maxima y pristina expresion de lo general, impersonal o abstracto.

2.2.6.1 ; Quién podria ser el titular de situaciones juridicas particulares y concretas in-
herentes al componente estimado de ingresos del erario? ; Quién el que pudiera reivin-
dicar derechos subjetivos respecto de las apropiaciones?

31 Corte Constitucional, sentencia C-620/2004, J. Araujo. La nota [2] original es: Sentencia Consejo de
Estado. Exp. N1570A de 1997. Seccion Quinta.
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Nétese que ambas son proyecciones técnicas, ha de esperarse que fundadas, de lo
que podria recaudarse y, por ende, comprometerse. Ninguna subjetiva, particular, con-
creta, propia de un destinatario determinado; ni siquiera determinable.

2.2.6.2 Asi que el parangdn con el medio de control de simple nulidad del art. 137 de la
Ley 1437 es concluyente: ;cabria duda acerca de la procedencia del mismo contra la
ordenanza, el acuerdo o el decreto anual de presupuesto? Ninguna, por supuesto;
porque la verificacion de su conformidad con el ordenamiento vendra siempre en plano
objetivo, en defensa del orden juridico, asi indirecta o0 veladamente haya intereses
sectoriales, gremiales o hasta individuales del demandante que puedan favorecerse o
afectarse por un fallo estimatorio.

2.2.6.3 Entonces, si el juez no tendria razonables motivos para vacilar cuando inquiere
por la viabilidad procesal del medio de control de nulidad contra uno de tales actos, ¢ por
qué tendria fundamento razonable dudar frente a su mas préximo par procesal, el
control inmediato de legalidad?

2.2.6.4 A manera de conclusion, se deja enteramente claro que: i) no hay discrepancia
ni perplejidad alguna acerca del caracter restrictivo y excluyente del CIL, para las
medidas generales (todas, sea cual fuere su nomenclatura) que se derivan de los
estados de excepcidn, segun la explicita redaccion de los arts. 20 de la Ley 137 de 1994
y 136 de la Ley 1437; y ii) es también inequivocamente palmario que los actos
administrativos con los que se adoptan o modifican presupuestos territoriales, son
maxima manifestacion de actos generales, asi se expidan una o varias veces durante
el afio fiscal, se apliquen durante toda la anualidad o solo en parte de ella, se agoten
sus efectos por Unica o por multiples aplicaciones, pues carecen de la capacidad de
crear, modificar, regular o extinguir per se situaciones particulares y concretas o
derechos subjetivos.

328 E| estado de excepcion declarado por el DL. 417 de 2020 y otras medidas
relacionadas con la pandemia COVID 19

3.1 Las medidas relacionadas con la pandemia por la COVID 19. Aproximacion general.
Todavia en ciernes la deteccion en el pais de los primeros casos de pacientes
contagiados, la alerta promovida por la OMS y la OPS, asi como la experiencia
traumatica que ya vivian otras naciones, provocé la temprana reaccién del Gobierno,
del Ministerio de Salud y Proteccion Social y de autoridades territoriales, entre ellas, las
de Casanare. Algunas anteceden al 17/03/2020 y, en términos relativamente pacificos,
se acepta que no se desprenden del estado de excepcidn a que se refiere el art. 215 de
la Carta.

3.1.1 El Decreto 417 del 17/03/2020 es inequivocamente legislativo, por su forma de
expedicion, la concurrencia de las competencias del presidente de la Republica y de
todos los ministros, su fuente constitucional, su motivacion y su contenido material.
Constituye el eje primario para escudrifiar la constitucionalidad y legalidad de las
medidas territoriales que se someten al CIL, pero no lo agotan; se trata, como ya se
dejo advertido, de un control integral, tanto respecto de los desarrollos legislativos y los
otros actos nacionales (decretos y resoluciones, entre otros), como del ordenamiento
en general, hasta donde la celeridad del tramite y del fallo, el contenido material de las
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disposiciones y las intervenciones de los sujetos procesales permitan al juzgador hacer
el pertinente tamizaje.

3.1.2 Entre las disposiciones atinentes especificamente a la emergencia sanitaria,
deben mencionarse las Resoluciones 380 y 385 del Ministerio de Salud y Proteccion
Social; fueron ellas el referente central de los actos administrativos que desde el
12/03/2020 afloraron en Casanare.

A pesar de la estrecha relacion con la tematica de la pandemia por la COVID 19, no son
legislativos los decretos nacionales expedidos con fundamento en la facultad
reglamentaria del presidente de la Republica y de otras competencias administrativas
del Gobierno; en lo que interesa para el estudio de los actos remitidos para ejercer CIL
en este Tribunal, deben resefiarse los siguientes: 418 del 1/03/2020; 420 del
18/03/2020; 457 del 22/03/2020; 531 del 08/04/2020 y el 593 del 24/04/2020.

3.1.3 Se prescinde de analizar detalladamente esos decretos ejecutivos, asi como otras
disposiciones ministeriales - R-380, 385 y 464 del MINSALUD - 0 departamentales (Decretos
109 y 115), pues las particularidades de caso exigen abordar directamente el régimen
presupuestal de los municipios y las novedades legislativas que desarrollaron el D.L.
417 de 2020.

42 Marco tedrico para el estudio de fondo de las modificaciones al presupuesto por actos
de los alcaldes

Delimitacion del espectro analitico. En desarrollo del D.L. 417/2020, se expidieron el
D.L. 440/2020, que se refiere a la urgencia manifiesta para la contratacion; el D.L. 461
del 22/03/2020, relativo a modificaciones presupuestales, en especial para reorientar
rentas de destinacion especial que no estén sometidas a reserva constitucional, asi
como el D.L. 512 del 02/04/2020, que facultd expresamente a los gobernadores vy
alcaldes para modificar presupuestos.

Es necesario, entonces, identificar cual sea el régimen presupuestal permanente de las
entidades territoriales; qué cambios surgieron con el estado de excepcion; para qué se
introdujeron y quiénes pueden acudir a ellos. El caso permitira, por ahora, responder
los dos primeros interrogantes; el tercero quedara diferido a otra oportunidad.

4 1 Régimen presupuestal de los municipios: normativa permanente

4.1.1 Acorde con los numerales 4 y 5 del art. 313 de la Carta, compete al concejo votar,
de conformidad con la Constitucion y la ley, los tributos y los gastos locales y adoptar la
herramienta presupuestal primaria cada afio. La iniciativa se asigné a los alcaldes, asi
como la facultad de ordenar los gastos presupuestados (art. 315-5 y 9 ibidem).

4.1.2 En esa dimension, la de reglas constitucionales y legales ordinarias permanentes,
se tiene que esta Sala ya ha definido que los concejos municipales no pueden
despojarse, por su propia iniciativa ni por la de los alcaldes, de las competencias
privativas para votar o modificar el presupuesto, salvo la restrictiva opcién que compete
a los alcaldes, de disminuir algunas partidas de las apropiaciones. Asi se preciso:

5.1 En virtud del principio democratico la Carta ided un sistema de pesas y contrapesas para
decidir acerca del presupuesto; el régimen de Hacienda Publica preceptia la unidad del mismo
y dispone que debe adoptarse por un 6rgano colegiado de representacion popular (Congreso,
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asambleas y concejos, arts. 345 a 347); la Ley Organica de Presupuesto debe regular lo relativo
a sus modificaciones (art. 352 ibidem) y dichos principios impregnan a su vez el ordenamiento
territorial en esa materia (art. 353 ibidem).

5.2 EI EOP (Decreto 111 de 1996) disefia un mecanismo rigido para tales modificaciones, asi:

ARTICULO 80. El Gobierno Nacional presentara al Congreso Nacional, proyectos de ley sobre
traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable aumentar la cuantia de
las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el presupuesto por concepto de
gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica e inversion (Ley 38/89 articulo 66; Ley
179/94 articulo 55 inciso 13y 17).

ARTICULO 81. Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos adicionales al presupuesto sin
que en la ley o decreto respectivo se establezca de manera clara y precisa el recurso que ha de
servir de base para su apertura y con el cual se incrementa el Presupuesto de Rentas y Recursos
de Capital, a menos que se trate de créditos abiertos mediante contra créditos a la ley de
apropiaciones (Ley 38/89, articulo 67).

De manera que siempre el érgano colegiado ha de intervenir cuando corresponda aumentar la
cuantia de las apropiaciones iniciales o incluir nuevas tanto para funcionamiento como para
inversion y servicio de la deuda, esto es, virtualmente para fodo lo que pudiera ser objeto de
traslados entre partidas del presupuesto o de adiciones a las mismas. Sera el respectivo
ejecutivo (Gobierno, gobernadores y alcaldes) el que pueda disminuirlas y, eventualmente, en
virtud de contracréditos hacer otros movimientos.

La comprension que ha fijado la Corte Constitucional para esas restricciones puede verse, entre
otras, en la siguiente sentencia:

Consecuencia inmediata del principio de legalidad del gasto publico es la disposicion contenida en
el segundo inciso del articulo 345 de la Constitucidn®!, que indica que los traslados presupuestales
deben ser ordenados por el legislador, sin que sea posible que éste resigne dicha facultad en el
Ejecutivo. Sobre el particular la Corte ha insistido en la necesidad de que dichos traslados sean
aprobados directamente por el legislador. En este sentido ha expresado lo siguiente:

“Tal y como ya lo ha sefialado esta Corporacion, el principio de legalidad del gasto constituye
un importante fundamento de las democracias constitucionales. Segun tal principio, es el
Congreso y no el Gobierno quien debe autorizar como se deben invertir los dineros del erario
publico, lo cual explica la llamada fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia de
gastos, segun el cual, las apropiaciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley
son autorizaciones legislativas limitativas de la posibilidad de gasto gubernamental?. Con
base en tales principios, esta Corporacién ha concluido que no puede ordinariamente el
Gobierno modificar el presupuesto, pues tal atribucién corresponde al Congreso, como
legislador ordinario, o al Ejecutivo, cuando actla como legislador extraordinario durante los
estados de excepciénl® por lo cual son inconstitucionales los créditos adicionales o los
traslados presupuestales administrativos. Es cierto pues, como lo sefiala uno de los
intervinientes, que no puede la ley orgénica atribuir al Gobierno la facultad de modificar el
presupuesto.”1

Asi pues son inconstitucionales los traslados presupuestales administrativos, por lo cual no
se ajusta a la Constitucidn el que el Congreso le ordene al Gobierno llevar a cabo tal
operacion. A prop6sito, no sobra recordar como en oportunidades anteriores la Corte
encontrd fundadas objeciones presidenciales que acusaban proyectos de ley por
vulneracion de los articulos 345 y 346 de la Constitucién, al ordenar al Gobierno hacer
traslados presupuestales a fin de asignar recursos para el financiamiento de proyectos
sefialados por el Congreso®2.

De donde se concluye que asi como el Congreso no puede desprenderse de la potestad de
votar las modificaciones al presupuesto, sea mediante orden al Gobierno o mediante
autorizaciones para que lo haga en su lugar, tampoco pueden hacerlo los concejos municipales
a favor de los alcaldes: el principio de legalidad que impera para la formacion y variacién del

32 Corte Constitucional, sentencia C-1249 de 2001, Marco Gerardo Monroy Cabra. Invoca, entre otros precedentes, el fallo C-581 de
1997.
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presupuesto nacional se extiende de idéntica manera a los entes territoriales33.

4.1.3 Todavia en la drbita de la legislacidn ordinaria, ha de precisarse, respecto de los
municipios en lo que interesa para este fallo, cuél es el marco regulatorio que conforma
el EOP: se trata de un decreto con fuerza de ley (D.L. 111 de 1996), pues la Carta no
determina directamente el procedimiento para introducir ajustes al presupuesto,
aspectos que se dejaron diferidos a la ley orgénica, asi:

ARTICULO 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto
regulara lo correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion, ejecucion de los
presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como
también la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar.

ARTICULO 353. Los principios y las disposiciones establecidos en este titulo se aplicaran, en
lo que fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracién, aprobacion y ejecucion
de su presupuesto.

Si bien el de emergencia econémica no es equiparable a los estados de excepcion por
guerra o por conmocion interior, notese que en tiempos de paz el principio democratico
impera en toda su plenitud para forzar decisiones colegiadas para votar tributos y gastos
(art. 345 C.P.), pero la rigidez constitucional se atenla para atender las crisis
sobrevenidas a la votacion del presupuesto anual.

4.1.3.1 En efecto: el EOP (D.L. 111 de 1996) ciertamente impide que los alcaldes
dispongan del presupuesto, salvo para disminuir 0 aplazar algunas partidas de las
apropiaciones (arts. 76 y 77). Notese que los traslados y los créditos adicionales a que
se refiere el art. 79, para incluir nuevas o incrementar las ya previstas, tienen que pasar
por la decisién colegiada (Congreso, asambleas y concejos), conforme al art. 80. En
todo lo demas, en tiempos de normalidad, el disefio normativo aboga por la maxima
extension del principio democratico: representacion para votar tributos y gastos.

4.1.3.2 El propio EOP tiene previsto como debe liquidarse el presupuesto por decreto,
para armonizar el proyecto que el alcalde llevé al concejo, con las variaciones que haya
aprobado esa corporacidn, asi:

ARTICULO 67. Corresponde al Gobierno dictar el Decreto de Liquidacion del Presupuesto
General de la Nacion.

En la preparacidn de este decreto el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico Direccion General
de Presupuesto Nacional observara las siguientes pautas:

1) Tomara como base el proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno a la consideracion
del Congreso.

2) Insertara todas las modificaciones que se le hayan hecho en el Congreso.

3) Este decreto se acompafiara con un anexo que tendra el detalle del gasto para el afio fiscal
respectivo (Ley 38/89, articulo 54, Ley 179/94, articulo 31).

Se trata de una liquidacion distinta a la que ha de sobrevenir después de ejecutado el
presupuesto, pasado el cierre de un ejercicio fiscal, para lo cual el EOP también
previene cOmMo se haran y manejaran las reservas a que haya lugar, asi:

ARTICULO 89. Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacion, son
autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas o

33 TAC auto del 15/03/2016, N. Trujillo Gonzalez, radicacion 850013333001-2016-00011-01 (salvamento de voto del magistrado J.A.
Figueroa Burbano, por otros aspectos).
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comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre de cada afio
estas autorizaciones expiran y, en consecuencia, no podran comprometerse, adicionarse,
transferirse ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada drgano constituira las reservas presupuestales los compro-
misos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y cuando e (sic) legalmente con-
traidos y desarrollen el objeto de la apropiacion. Las reservas presupuestales sélo podran utili-
zarse para cancelar los compromisos que les dieron origen.

Igualmente, cada érgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar con las obli-
gaciones correspondientes a los anticipos pactados en los contratos y a la entrega de bienes y
Servicios.

El Gobierno Nacional establecera los requisitos y plazos que se deben observar para el cumpli-
miento del presente articulo (Ley 38/89, articulo 72, Ley 179/94, articulo 38, Ley 225/95, articulo 8°).

Ninguno de esos preceptos autoriza al alcalde para disponer a discrecion de los
llamados recursos de capital, que surjan de la liquidacion del presupuesto ya ejecutado
que fue votado por el concejo, para crear nuevas apropiaciones o para incrementar las
existentes, ni tampoco puede conferirle tales atribuciones el concejo, pues son suyas,
constitucionalmente privativas e indelegables, segun se dijo en otros apartes del marco
tedrico que ha desarrollado esta colegiatura.

4.1.3.3 Debe asi concluirse que, si un concejo no puede desprenderse de sus
competencias privativas relativas a votar y modificar el presupuesto, menos podra el
alcalde auto atribuirse esas facultades, so pretexto de la contratacién por urgencia
manifiesta.

En el mismo sentido, se ha pronunciado el Consejo de Estado, Sala de Consulta y
Servicio Civil: con relacion a la declaratoria de urgencia manifiesta y a la imposibilidad
de los alcaldes de modificar el presupuesto, indico que “en el nivel territorial no existe
posibilidad normativa alguna para asimilar los estados de excepcion, a situaciones
locales, de manera que tampoco el alcalde municipal podra asumir competencia para
modificar el presupuesto municipal™-.

4.2 Espectro de los decretos leqislativos frente a la Carta: excepciones al Estatuto
Organico de Presupuesto

Sin pretension de incursionar en las competencias propias de la Corte Constitucional,
corresponde a todos los jueces, en el marco del art. 4° de la Carta, cuestionar antes de
que se produzcan los pronunciamientos de esa Corte, si un decreto legislativo puede
exceptuar transitoriamente reglas legales que desarrollan el régimen de Hacienda
Publica de la Carta.

Debe determinarse si es juridicamente viable que un decreto legislativo habilite a las
autoridades territoriales para adoptar modificaciones al presupuesto, dado que algunas
de ellas, en tiempos de normalidad, son privativas de las asambleas departamentales y
de los concejos municipales.

Tesis: Si. El art. 215 de la Carta asigna a los decretos legislativos que declaran la

3 Dictamen del 05/06/2008, radicacion 110010306000-2008-0022-00, ponente: William Zambrano Cetina. Sobre dicha tematica,
ver entre otras: Corte Constitucional, sentencias C-78-92, C-365-01, C-1072-02; Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de
septiembre 6/99, Rad. 3774, C.P. Juan Alberto Polo Figueroa; sentencia de julio 28/00, Rad. 4074, C.P. Gilberto Pefia Castrillon;
sentencia de agosto 1°/02, Rad. 2001-0117-01(6961), C. P. Olga Inés Navarrete Barrero; sentencia septiembre 4/03, Rad. 2002-00389-
01 (8431), C. P. Olga Inés Navarrete Barrero.
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emergencia economica, social y ecologica, los efectos propios de las leyes, con
capacidad de variar, transitoria 0 permanentemente, la legislacion preexistente, en
cuanto fuere necesario para atender la crisis, sin perjuicio de las facultades pro tempore
del Congreso de reformar o derogar medidas en materias para las que la iniciativa sea
restringida (del Gobierno), o de ocuparse en todo tiempo de las demas.

En todo caso, ese poder legislativo excepcional esta cefiido al plano infra constitucional,
pues no puede equipararse al poder constituyente, ni suspender, alterar o exceptuar las
reglas constitucionales.

4.2.1 El aserto que precede se sustenta directamente en el texto del art. 215 de la Carta,
que en lo pertinente dice:

ARTICULO 215.Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los
articulos 212 y 213 que perturben 0 amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
economico, social y ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad publica, podra el
Presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por periodos
hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio
calendario.

Mediante tal declaracion, que debera ser motivada, podra el Presidente, con la firma de todos
los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis
y a impedir la extension de sus efectos.

Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con el
estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o0 modificar los
existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter
permanente.

[.]

4.2.2 Ello hara necesario diferenciar escenarios, pues los decretos legislativos solo
podran variar las reglas legales de distribucion de competencias entre las corporaciones
administrativas de eleccion popular, los gobernadores y los alcaldes, de idéntica
manera, por las mismas causas y con los efectos que habria podido hacerlo
directamente el Congreso; notese que la concentracion ampliada de poderes en el
Gobierno, en el entorno del art. 215 de la Carta, permite al presidente, con la firma de
todos los ministros, legislar, no suplir al constituyente.

4.2.3 Régimen de presupuesto de los municipios durante la urgencia manifiesta

Se trata de determinar si los alcaldes pueden adoptar modificaciones del presupuesto
vigente, para atender contingencias relativas a la pandemia por COVID 19, en el
espectro de la contratacion por urgencia manifiesta, con fundamento en las Leyes
42/1983, 1150/2007 o el D.L. 440 de 2020.

Tesis: No. La legislacion permanente del Estado tiene previstas situaciones de
calamidad, emergencia o crisis, distintas a las que regula el art. 215 de la Carta; dan
lugar, entre otras medidas administrativas, a la declaratoria de urgencia manifiesta para
simplificar y agilizar contratacion, pero no cambian la rigidez del modelo presupuestal
de las entidades territoriales.

Tampoco lo hizo el D.L. 440 del 20/03/2020, que introdujo varias reglas para tornar mas
flexibles los procesos de seleccion de contratistas que puedan proveer bienes vy
servicios para atender la contingencia por la pandemia COVID 19; aligerd el
procedimiento sancionatorio por incumplimiento e introdujo una presuncién de derecho,
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en cuanto declara comprobado el presupuesto factico para declarar la urgencia
manifiesta de la contratacion de dichas necesidades estatales, pero no modifica el
régimen presupuestal municipal.

4.2.3.1 El mecanismo de la contratacion por urgencia manifiesta esta previsto, en la
vigente legislacion permanente, en el art. 42 de la Ley 80, asi:

ARTICULO 42. DE LA URGENCIA MANIFIESTA. <Aparte tachado derogado por el articulo 32 de la
Ley 1150 de 2007> Existe urgencia manifiesta cuando la continuidad del servicio exige el suminis-
tro de bienes, o la prestacion de servicios, o la ejecucion de obras en el inmediato futuro; cuando
se presenten situaciones relacionadas con los estados de excepcion; cuando se trate de conju-
rar situaciones excepcionales relacionadas con hechos de calamidad o constitutivos de fuerza
mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas y, en general, cuando se trate de
situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos de seleccion o eoncurse pu-
blicos.

La urgencia manifiesta se declarard mediante acto administrativo motivado.

PARAGRAFO. <Paragrafo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> Con el fin de atender las necesidades
y los gastos propios de la urgencia manifiesta, se podran hacer los traslados presupuestales
internos que se requieran dentro del presupuesto del organismo o entidad estatal
correspondiente.

4.2.3.2 En los términos del D.L. 440/2020 (art. 7°), se presume irrefutablemente que la
emergencia sanitaria provocada por la COVID 19 configura el hecho que permite
declarar tal urgencia manifiesta; las autoridades territoriales podran declararla para
contratar para atender las necesidades derivadas de la pandemia y optimizar el flujo de
caja para enfocarse en las del sector salud; sin embargo, ni en ese precepto, ni en los
demas del aludido decreto legislativo, se establece un procedimiento distinto al del
Estatuto Organico de Presupuesto, menos, al de las reglas constitucionales de
asignacion de competencias para variar el presupuesto anual de un municipio.

4.2.3.3 Pese a la jurisprudencia consolidada de la Corte Constitucional que, a partir de
la Carta de 1991, venia restringiendo los llamados fraslados administrativos, en la
sentencia C-772 de 1998 (F. Moron Diaz), que se ocupd de apartes de los arts. 41y 42
de la Ley 80 de 1993, relativos a la contratacion en situacion de urgencia manifiesta,
esa Corporacion diferencié dos escenarios que se requiere precisar para comprender
cabalmente el alcance de la excepcion que autoriza para traslados internos el paragrafo
de dicho art. 42.

4.2.3.3.1 Respecto del paragrafo del art. 41 de la Ley 80, sefialé la Corte:

Si se tiene en cuenta el contenido de las normas del Estatuto Organico de Presupuesto arriba
transcritas, que regulan lo atinente a su modificacion, especialmente lo estipulado en el articulo 80
de dicho estatuto, que establece que el Gobierno Nacional debera presentar al Congreso, los

proyectos de ley sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, “...cuando sea indis-
pensable aumentar la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas
en el presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica o inver-
sion”, y el del articulo 83, que autoriza al gobierno para hacerlos a través de decretos legislativos
en los casos de declaratoria de estados de excepcion, es claro que nila Constitucién ni el Estatuto
Organico de Presupuesto, consagran o viabilizan la posibilidad de que las “autoridades adminis-
trativas” modifiquen ellas, directa y unilateralmente, los presupuestos de la entidades publicas, ni
efectuando traslados ni autorizando créditos adicionales.
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Se concluye que en lo referido a traslados presupuestales el legislador, en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 352 de la Constitucion, a través del estatuto organico, previé dos escena-
rios distintos que determinan la autoridad competente para efectuarlos:

En el primero de ellos, esto es cuando con el traslado se afecten montos asignados entre seccio-
nes (entidades publicas), entre tipos de presupuesto (funcionamiento, inversion, servicio de la
deuda), o entre programas y/o subprogramas, el traslado debera hacerse mediante ley, esto es
que le corresponde efectuarlo al Congreso. (Se agregan cursivas y subrayado).

En el segundo, esto es cuando se trate de traslados destinados a atender los gastos ocasionados
por la declaratoria de estados de excepcion, el competente para efectuarlos sera el Gobierno,
mediante decreto, en los términos que éste sefale.

Por lo anterior, la Corte encuentra que el contenido del paragrafo primero del articulo 41 de la Ley
80 de 1993, contraria los preceptos de los articulos 345 y 352 de la Constitucion y desconoce lo
dispuesto en los articulos 79 a 84 del Estatuto Organico de Presupuesto, motivo por el cual lo
declarara inexequible.

4.2.3.3.2 El paragrafo del art. 42 fue declarado condicionalmente exequible, pues se
entendid que los traslados internos a que se refiere son diferentes a los enunciados en
el precepto retirado del ordenamiento; asi se indico:

Octava. El paragrafo unico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 es exequible, bajo el enten-
dido de que los traslados internos que se efectlien para atender las necesidades y los gas-
tos propios de la declaratoria de urgencia manifiesta, sélo pueden afectar el anexo del de-
creto de liquidacion del presupuesto.

En efecto, la situacion que describe el paragrafo unico del articulo 42 de la ley 80 de 1993, acusado
también por el actor, es bien distinta de la que consagra el paragrafo primero del articulo 41 del
mismo estatuto, pues a través de su contenido, en estricto sentido, no se permite la modificacion
del Presupuesto General de la Nacién, dado que de su aplicaciéon no se deriva que se perciban
contribuciones o impuestos que no figuren en el presupuesto inicial, ni que se autoricen erogacio-
nes no previstas en el de gastos, como tampoco se autoriza transferir crédito alguno a objeto no
previsto, materias esas si de exclusiva competencia del legislador, lo que desvirtia la acusacion
de que su contenido viola el articulo 345 superior.

Cuando se de aplicacion al paragrafo del articulo 42 del estatuto de contratacién de la administra-
cién publica, es decir cuando se recurra a traslados internos en una entidad para atender necesi-
dades y gastos derivados de la declaratoria de una urgencia manifiesta, el presupuesto general de
la Nacion se mantendra incblume, pues lo que dicha norma autoriza es simplemente que algunos
de los rubros que conforman el presupuesto de cada seccidn, valga decir de cada entidad publica,
se vean afectados por una decisién de caracter administrativo, que determina aumentar unos ru-
bros y disminuir otros, en situaciones calificadas y declaradas como de urgencia manifiesta.

Ese tipo de traslados internos, que sdlo afectan el Anexo del Decreto de liquidacion del pre-
supuesto, el cual como se dijo es el que contiene el presupuesto de cada entidad (seccion), no
modifican o alteran el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, inversion y servicio de
la deuda de la respectiva entidad, por lo que habilitar a las autoridades administrativas de las
mismas para efectuarlos, tal como lo hizo el legislador a través de la norma impugnada, en nada
contraria el ordenamiento superior.

Es mas, ese tipo de operaciones estaban autorizadas de manera general, tal como lo
sefald expresamente el articulo 34 del Decreto 568 de 1996, reglamentario del Estatuto
Orgénico de Presupuesto:

“Articulo 34. Las modificaciones al anexo del decreto de liquidaciéon que no modifiquen en cada sec-
cion presupuestal el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los
subprogramas de inversion aprobados por el Congreso, se haran mediante resolucién expedida
por el jefe del érgano respectivo. En el caso de los establecimientos publicos del orden nacional,
estas modificaciones al anexo del decreto de liquidacion se haran por resolucion o acuerdo de las
Juntas o Consejos Directivos.
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“Estos actos administrativos requieren para su validez de la aprobacion del Ministerio de Hacienda y
Creédito Publico - Direccién General de Presupuesto Nacional. Si se trata de gastos de inversién se
requerira ademas del concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacion.

“El Departamento Nacional de Planeacién al conceptuar sobre modificaciones al anexo del decreto de
liquidacién financiados con recursos del crédito externo verificard que dicha modificacion se ajusta al
objeto estipulado en los respectivos contratos de empréstito.

“La Direccion General del Presupuesto enviara copia de los actos administrativos a la Direccién Ge-
neral del Tesoro a fin de hacer los ajustes en el Programa Anual de Caja que sean necesarios.”

Es decir, que de acuerdo con la regulacion organica de presupuesto, contenida en el correspon-
diente Estatuto y sus normas reglamentarias, cuando se trata de traslados presupuestales inter-
nos, esto es de operaciones a traves de las cuales “...simplemente se varia la destinacion del gasto
entre numerales de una misma seccion (rubros presupuestales de una misma entidad), el jefe del
organismo o la Junta o consejo directivo si se trata de un establecimiento publico del orden nacio-
nal, estan autorizados para hacerlo mediante resolucién o acuerdo respectivamente”.3

4.2.3.3.3 El reglamento al que se refiere la sentencia C-772/1998 citada tenia como
campo de aplicacién los organos que conforman el presupuesto general de la Nacion
(art. 1°), lo que clarifica el alcance de la equivalencia entre entidades y secciones del
presupuesto, tanto en ese decreto como en el fallo; el articulo 34 prescribia:

Decreto 568/1996. Art. 34.- Las modificaciones al anexo del decreto de liquidacion que no
modifiquen _en cada seccién presupuestal el _monto total de sus apropiaciones de
funcionamiento, servicio de la deuda o los subprogramas de inversion aprobados por el
Congreso, se haran mediante resolucion expedida por el jefe del érgano respectivo.

En el caso de los establecimientos publicos del orden nacional, estas modificaciones al anexo
del decreto de liquidacion se harén por resolucion o acuerdo de las Juntas o Consejos
Directivos.

Estos actos administrativos requieren para su validez de la aprobacién del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico -Direccién General del Presupuesto Nacional-. Si se trata de gastos
de inversion se requerirda ademas del concepto favorable del Departamento Nacional de
Planeacion. El Departamento Nacional de Planeacion al conceptuar sobre modificaciones al
anexo del decreto de liquidacion financiados con recursos del crédito externo verificara que
dicha modificacién se ajusta al objeto estipulado en los respectivos contratos de empréstito. La
Direccion General del Presupuesto enviara copia de los actos administrativos a la Direccion
General del Tesoro a fin de hacer los ajustes en el Programa Anual de Caja que sean
necesarios.

Las definiciones reglamentarias son las siguientes:

Art. 14.- El proyecto de presupuesto de Gastos se presentara al Congreso clasificado en sec-
ciones presupuestales distinguiendo entre cada una los gastos de funcionamiento, servicio de
la deuda publica y los gastos de inversidn. Los gastos de inversion se clasificaran en Progra-
mas y Subprogramas. Son Programas los constituidos por las apropiaciones destinadas a
actividades homogéneas en un sector de accion econémica, social, financiera o administrativa
a fin de cumplir con las metas fijadas por el Gobierno Nacional, a través de la integracion de
esfuerzos con recursos humanos, materiales y financieros asignados. Son Subprogramas el
conjunto de proyectos de inversidn destinados a facilitar la ejecucion en un campo especifico
en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplen mediante acciones concretas que
realizan determinados érganos. Es una divisidn de los Programas.

El art. 16 del Decreto 568/1996 describe parte de la compleja nomenclatura o codifica-
cion del decreto de liquidacion del presupuesto de la Nacion.

% Debe entenderse derogado, por no haberse incluido en el Decreto compilador 1068/2015, Por medio del cual se expide
el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico (reglas de vigencia, art. 3.1 Decreto 1068).
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4.2.3.3.4 Debe igualmente considerarse, en el espectro de la motivacion de la sentencia

C-772/1998, el art. 82 del D.L. 111 de 1996 (EOP), que dice:

ARTICULO 82. La disponibilidad de los ingresos de la Nacion para abrir los créditos adicionales
al presupuesto sera certificada por el contador general. En el caso de los ingresos de los esta-
blecimientos publicos la disponibilidad sera certificada por el jefe de presupuesto o quien haga

SUS veces.

La disponibilidad de las apropiaciones para efectuar los traslados presupuestales sera certifi-
cada por el jefe de presupuesto del 6rgano respectivo (Ley 38/89, articulo 68, Ley 179/94 articulo 35).

4.2.3.4 En un municipio no es factible la simetria entre entidades y secciones, pues se
carece de la pluralidad de organos del presupuesto que existen en el nacional; asi que
la distincion entre traslados internos y otros, se desprende de precisar si los
movimientos (contra créditos para abrir créditos adicionales) que se requieran en el
decreto de liquidacion del presupuesto votado, afectan o no los programas o

Subprogramas de un determinado sector.

Para no extender innecesariamente la disertacion técnica, se acude a las guias

pedagogicas del DNP3, en las que se indica:

> Decreto de liquidacion del presupuesto: “ Luego de la sancién de la respectiva ley,

ordenanza o acuerdo le corresponde al Presidente, Gobernador o Alcalde, segun
corresponda, dictar el decreto sobre liquidacion del presupuesto, observando las pautas
establecidas en el Estatuto Organico de Presupuesto y en las normas organicas de
presupuesto adoptadas por las entidades territoriales, El decreto de liquidacion del
presupuesto es el acto que busca ordenar las partidas incorporadas en el presupuesto original,
ajustadas de acuerdo con las modificaciones incluidas durante el tramite de i su aprobacion.
Se constituye en la carta de presentacion del presupuesto e incorpora los componentes del
presupuesto y la especificacion, definicion y clasificacion del gasto; se debe acompafiar de un
anexo que contiene el detalle del gasto para el afio fiscal respectivo y debe guardar
consistencia con el texto de la Ley, Ordenanza o Acuerdo aprobado”. Capitulo 6.

6.3.2 Modificaciones y autorizaciones al presupuesto de inversion

Las modificaciones al presupuesto de gastos de inversién corresponden a cambios en el
detalle de las apropiaciones de inversion incluidas en el anexo al decreto de liquidacion del
Presupuesto, que pueden o no afectar a nivel de seccion, programa y subprograma los montos
aprobados por el Congreso de la Republica, las Asambleas Departamentales y los Concejos
municipales. Dicha afectaciéon puede darse en circunstancias especiales y por expresa
autorizacion legal.

6.3.3 Modificaciones que no afectan valores aprobados inicialmente

6.3.3.1 Traslados

Es la operacion a través de la cual se adelantan tanto créditos como
contracréditos en el presupuesto de rentas o en el presupuesto de gastos y se
pueden presentar dos situaciones:

De un lado, si el traslado requiere modificar los totales de ingreso por nivel
rentistico y el monto de gasto de inversion a nivel de programa y subprograma

% Ver: “2 Documento Guia del médulo de capacitacion virtual en Gestién Presupuestal de la inversion
publica”, DNP, junio de 2016. Consulta en linea (18/05/2020; 8:48):

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones%20y%20finanzas%20pblicass MGA_WE

B/Documento_Base Presupuesto.pdf
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aprobados por el Congreso de la Republica, la Asamblea Departamental, los
Concejos Distritales o Municipales se requiere presentar la modificacion a través
de un proyecto de Ley, Ordenanza o Acuerdo, respectivamente. Para esto, se
deben tener en cuenta los requisitos establecidos en los Estatutos Organicos de
Presupuesto, concordantes con los articulos 80 a 83 del Estatuto Organico de
Presupuesto (EOP), sobre disponibilidad de ingresos y apropiaciones
certificadas por el contador y jefe de presupuesto del 6rgano respectivo.

De otro lado, si los traslados no modifican los totales por nivel rentistico ni el
monto de gasto de inversion, programa y subprograma aprobados por el
legislativo, se adelantan por via administrativa y pueden ser de tres tipos:
ordinario, vigencia expirada o cambio de fuente, los cuales se explican a
continuacion.

> 6.3.3.1.1 Traslado ordinario

Es la modificacion presupuestal, motivada por una justificacion técnica y
econdmica, mediante la cual se contracreditan (disminuyen) los recursos libres
de afectacidn de un proyecto de inversion para acreditarlos a otro.

4.2.3.5 Significa lo dicho que, aun en el espectro de la contratacion flexible por urgencia
manifiesta, antes de producirse el D.L. 461 del 22/03/2020, las provisiones
presupuestales tenian que ajustarse al sistema ordinario de fuentes, las que impiden
que un alcalde introduzca modificaciones que no habrian estado a su alcance en
condiciones institucionales de normalidad, esto es, sin mediar el estado de
excepcion del art. 215 de la Carta.

Ello impone escudrifiar, en cada caso, conforme al ordenamiento y la técnica
presupuestal, incluidas las normas propias del estatuto organico de cada municipio (que
debe tomar del EOP de la Nacion los principios rectores de Hacienda Publica y
planeacion), si las variaciones que un alcalde haya hecho al presupuesto corresponden
a traslados administrativos internos que cumplan dos condiciones: i) enmarcarse en el
anexo de liquidacion del presupuesto; y ii) “que_no _modifiguen en cada seccion
presupuestal el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la
deuda o los subprogramas de inversion aprobados” por el respectivo concejo municipal,
depuracion que tendra que hacerse a nivel de programas y subprogramas, como lo
indica la sentencia C-772/1998. Se tratara de verificaciones facticas, que deben venir al
proceso de control de legalidad debidamente sustentadas en las explicaciones y la
prueba que ofrezca la Administracion.

424 Reéqgimen presupuestal de los municipios durante los estados de excepcion
derivados del art. 215 de la Carta

Se trata de determinar si los alcaldes pueden adoptar modificaciones del presupuesto
vigente, para atender contingencias relativas a la pandemia de la COVID 19, en el
espectro de la contratacion por urgencia manifiesta, con fundamento en los Decretos
Legislativos 461 y 512 de 2020.

Tesis: Si. Los D.L. 461 del 22/03/2020 y 512 del 02/04/2020, con ampliacién progresiva,
autorizaron temporalmente, mientras dure la emergencia sanitaria el primero (art. 3°) y
la emergencia econdmica el segundo (art. 2°), a los gobernadores y alcaldes para
ocuparse de las variaciones al presupuesto que se requieran para la contratacion por
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urgencia manifiesta, sin pasar previamente por asambleas y concejos, solo con la
especifica finalidad de atender la crisis por la pandemia de la COVID 19. La sanitaria
va — por ahora — hasta el 30/05/2020; la econémica, fenecio el 17/04/2020.

4241 Las restricciones de la legislacion permanente, que solo permiten hacer
traslados administrativos internos en la liquidacion del presupuesto para eventos de
contratacion por urgencia manifiesta, se han levantado transitoriamente con la
expedicién de los D.L. 461 del 22/03/2020 y 512 del 02/04/2020, que en su orden disponen:

D.L. 461/2020. Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de rentas de
destinacion especifica. Facultese a los gobernadores y alcaldes para que reorienten las rentas
de destinacion especifica de sus entidades territoriales con el fin de llevar a cabo las acciones
necesarias para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecolégica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de
2020.

En este sentido, para la reorientacion de recursos en el marco de la emergencia sanitaria, no
sera necesaria la autorizacion de las asambleas departamentales o consejo municipales. (sic).
Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones, modificaciones,
traslados y demas operaciones presupuestales a que haya lugar, en desarrollo de lo dispuesto
en el presente articulo.

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender los gastos en materias de
su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las causas que motivaron la
declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo
dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Paragrafo 2. Las facultades que se establecen en el presente articulo en ningun caso podran
extenderse a las rentas cuya destinacion especifica ha sido establecida por la Constitucion
Politica.

D.L. 512/2020. Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaides en materia presupuestal.
Facultese a los gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones, modificaciones, traslados
y demas operaciones presupuestales a que haya lugar, inicamente para efectos de atender la
ejecucion de los recursos que, en el marco de sus competencias, sean necesarios para atender
la Emergencia Econdmica\ Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020.

4.2.4.2 La comparacion de los textos legislativos permite identificar la protuberante
ampliacion de las facultades (en tiempo y materias) que se han dado a los gobernadores
y alcaldes para disponer del presupuesto; en efecto: el D.L. 461/2020, cuya autorizacion
todavia rige, permite reorientar rentas territoriales de destinacion especifica que no
tengan reserva constitucional y, para ello, modificar el presupuesto.

A su vez, el D.L. 512/2020, que ya no rige pues su vigencia en el tiempo se extendio
unicamente hasta el 17/04/2020, dado que no se prorrog6 la del D.L. 417/2020, extendio
esa habilitacion a las rentas en general, lo que permitia modificar virtualmente todo el
presupuesto.

Ello hace necesario indagar si aquellos, al amparo del art. 215 de la Carta, podian
otorgar esas atribuciones a los mandatarios territoriales.

4.2.4.2.1 La respuesta es si; las limitaciones permanentes, por tratarse de restricciones
legisladas, pueden sustituirse para atender las contingencias, exceptuarse o
modificarse, mediante fuentes de esa misma jerarquia, como lo son los decretos
legislativos autorizados por el art. 215 de la Carta.

Dicha apertura ya viene desde el EOP, asi:
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ARTICULO 83. Los créditos adicionales y traslados al Presupuesto General de la Nacion
destinados a atender gastos ocasionados por los estados de excepcion, seran efectuados por
Gobierno en los términos que éste sefiale. La fuente de gasto publico seré el decreto que
declare el estado de excepcion respectivo (Ley 38/89, articulo 69, Ley 179/94, articulo 36).

ARTICULO 84. De conformidad con lo establecido en la Constitucién Politica, cuando se
declaren estados de excepcidn, toda modificacion al Presupuesto General de la Nacion debera
ser informada al Congreso de la Republica, dentro de los ocho dias siguientes a su realizacion.
En caso de que no se encuentre reunido el Congreso, deberéa informarse dentro de los ocho
dias de iniciacion del siguiente periodo de sesiones (Ley 179/94, articulo 57).

Luego, en el marco de la declaratoria de una emergencia econdmica y en estricta
coherencia con sus causas y mecanismos disefiados por el Gobierno, acorde con el art.
215 de la Carta, también gobernadores y alcaldes, por extension del mismo principio
constitucional, podran efectuar créditos adicionales y traslados entre las apropiaciones,
para atender los gastos excepcionales, sin perjuicio del pertinente informe a las
asambleas y concejos, cuya intervencion o autorizacion previa no se requeriran.

4.2.4.2.2 Esa es la perspectiva que ha ofrecido la Corte Constitucional, como puede
verse, entre multiples, en las siguientes citaciones:

Bien sabido es que la modificacion del Presupuesto que supone el aumento de las
apropiaciones, es decir, la apertura de créditos adicionales, solo puede hacerla el Congreso, a
partir de la vigencia de la actual Constitucion. Ya no tiene el Ejecutivo la posibilidad de reformar
el Presupuesto, en épocas de normalidad. La Corte aceptdé la modificacion por decreto
legislativo, dictado durante los estados de excepcion. Pero, se repite, en tiempo de normalidad
la reforma del Presupuesto sélo corresponde al Congreso. Han desaparecido, pues, los
créditos adicionales por decreto, en tiempo de normalidad. La ley estatutaria que regula los
estados de excepcion, reconocio al Gobierno Nacional la facultad que le otorga el articulo 345,
para percibir contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, y hacer
erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas en el de Gastos. Y le otorgo,
ademas, la que ya la Corte le habia reconocido: reformar el Presupuesto, por medio de decretos
legislativos. Mal puede, en consecuencia, la ley de Presupuesto, conferir al Gobierno Nacional
una facultad que la Constitucion no le otorga. Si el Gobierno pretende aumentar las
apropiaciones presupuestales con el fin previsto en el articulo 71, debera acudir al Congreso,
para que se modifique el Presupuesto, mediante la apertura de los créditos adicionales que
sean necesarios?’,

El hecho sobreviniente que habilita al Presidente (sic) para apelar a las facultades especiales

que se derivan de la declaracion de emergencia, no puede, en consecuencia, ser de cualquier

naturaleza. Desde distintos aspectos la Constitucion Politica y la ley estatutaria, lo califican. En

realidad, no podia ser de otra manera si se repara en los efectos juridicos que se asocian al

mismo, los que tienen que ver con la temporal asuncién de la funcién legislativa por parte del

Gobierno y el virtual poder que de ello se sigue para restringir las libertades y garantias

constitucionales. El estado de emergencia puede, en este sentido, autorizar al ejecutivo a

regular materias intimamente ligadas a la representacion politica y a la deliberacion

democratica, como son las relativas al presupuesto y a la imposicion de tributos.

2. Se comprende que s6lo ante hechos sobrevinientes de caracter extraordinario cuyos efectos
perturbadores o amenazantes del orden econdmico, social o ecoldgico, sean graves e
inminentes, y que no puedan enfrentarse mediante los poderes ordinarios del Estado, se pueda
acudir al método excepcional de gobierno monocratico de la economia que se conoce con el
nombre de estado de emergencia.

De la Constitucion y de la ley estatutaria de los estados de excepcion surge la regla de

37 Corte Constitucional, sentencia C-357/1994, J. Arango. En el mismo sentido, sentencias C-695/1996. C-192/1997, todas invocadas
como precedentes en la sentencia C-1249 de 2001, M. G. Monroy.
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la subsidiariedad que aplicada al estado de emergencia prescribe que su utilizacion se
supedita a la imposibilidad o insuperable insuficiencia de las instituciones de la normalidad para
resolver los problemas y crisis que afecten o amenacen el sistema econoémico, social o el
ambiente. La plenitud del Estado de Derecho y de los mecanismos y formas que le son propios,
sufririan grave menoscabo si facilmente pudiese soslayarse su curso ante cualquier dificultad
o0 problema de cierta magnitud, pretextando razones de eficacia.

Sin dejar de desconocer que el ordenamiento juridico puede disponer de Organos y
mecanismos para responder de manera pronta e idénea a los eventos negativos que pongan
en peligro el orden econdmico o social, desde ahora cabe descartar de plano que un supuesto
criterio de eficacia pueda anteponerse al principio de subsidiariedad ya esbozado. En este
ultimo caso, el poder del Presidente (sic) de la Republica, careceria de limites constitucionales
y la oportunidad y alcance de la democracia y del estado derecho, quedarian librados a un
juicio suyo enteramente discrecional sobre su conveniencia en cada vicisitud del discurrir
colectivoss.(Se agregaron negrilias).

*kk

5.4.2 Las modificaciones al presupuesto general de la Naciéon en los estados de
excepcion

7. La Constitucion establece, como regla general, que no se podra hacer erogacion o gasto
alguno con cargo al tesoro publico, ni trasferir créditos que no se hallen incluidos en el
presupuesto de gastos decretados por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por
los concejos distritales o municipales (art. 345 C.P.) Asi mismo, de manera especifica, los
articulos 346 y 347 de la Carta Politica prevén que el presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones debera ser aprobado por el Congreso de la Republica. De este modo, la Corte
ha considerado que rige el principio de legalidad del presupuesto o la reserva de ley para su
expedicion, modificacion o adicion, en virtud de la trascendencia del principio democratico en
la adopcién de las decisiones sobre el uso y destinacion de los recursos publicos!9l,

8. Al consagrar los anteriores mandatos, sin embargo, el Constituyente también hizo la
salvedad de que las citadas reglas en materia presupuestal tienen aplicacion en tiempos de
paz o normalidad institucional, de modo que, en estados de excepcidn, se deja abierta la
posibilidad de que otro centro de produccion normativa y, en especifico, el Ejecutivo, quien en
tales situaciones se convierte en legislador transitorio, intervenga el presupuesto general de la
Nacion, cambie la destinacién de algunas rentas, reasigne partidas y realice operaciones
presupuestales, con el proposito de destinar recursos para la superacion del estado de
excepcion.

9.[...]

10. En este orden de ideas, al Ejecutivo le asiste la competencia, de un lado, para generar
créditos adicionales a los contemplados en la ley de presupuesto aprobada por el legislador y,
del otro, para llevar a cabo traslados al interior del mismo presupuesto general, con el objeto
de solventar y financiar las medidas tendientes a controlar los efectos de la crisis a la que se
refiere el respectivo estado de excepcion. La jurisprudencia constitucional ha clarificado, a este
respecto, la distincion entre las operaciones presupuestales relacionadas con traslados de
partidas y aquellas modificaciones que suponen una creacion de créditos adicionales a los
inicialmente previstos, como formas diversas de injerencia excepcional en la organizacion de
los gastos publicos durante una vigencia fiscal, por parte del Presidente de la Republical22.,

La generacién de créditos adicionales a los inicialmente incorporados en el presupuesto implica
nuevas apropiaciones, que se abren en el curso de la correspondiente vigencia, con
posterioridad a la expedicidn y liquidacion del presupuesto. Tales adiciones dan lugar a nuevas
rentas que, a su vez y en la misma proporcion, se contabilizan en el presupuesto, como las
derivadas de la emisién de bonos o de nuevos tributos2!l. Por el contrario, los traslados ocurren
en todos aquellos eventos en los cuales, sin modificar de ninguna manera la sumatoria total de
las rentas, se decide en el mismo marco del presupuesto, cambios, tanto cuantitativos, como

38 Corte Constitucional, sentencia C-122/1997, A. Barrera y E. Cifuentes, declard inexequible el D.L. 80 de 1997 (emergencia econdmica
por presunta disminucién de rentas, por no agotarse previamente mecanismos constitucionales ordinarios).
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de destinacion de dos 0 mas partidas presupuestales. En estas hipétesis, se efectia un crédito
a través del cual se incorpora o adiciona un gasto y, correlativamente, un contracrédito que
disminuye una de las partidas originales del presupuestol22l,

11. Esta Corporacion ha precisado que en los eventos en los cuales el Presidente (sic) de la
Republica incluye créditos adicionales en el presupuesto, la fuente de los recursos ha de
encontrarse previamente determinada y, de haber sido un decreto legislativo, este sera objeto
de control automatico de constitucionalidad por parte de la Corte. Por su parte, en la medida
en que los traslados presupuestales pretenden cambiar la destinacion de partidas especificas,
con el propésito de conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos, el control de
constitucionalidad recae en la revisién automatica del decreto legislativo que los introduzca, a
partir de la conexidad entre los citados traslados y las causas que motivaron la declaratoria del
estado de excepcion, asi como la necesidad y proporcionalidad de las medidas adoptadas.

Este ultimo analisis implica el estudio, tanto de la nueva destinacion de los recursos, como el
analisis de la forma en que se afectan las partidas que se disminuyeni23l, De la misma manera,
incluye la constatacion de que los traslados presupuestales que se disponen no supongan la
transgresion de limites constitucionales a la modificacion del presupuesto, como ocurre con el
gasto publico social que, segun el articulo 349 de la Constitucidn Politica, excepto en los casos
de guerra exterior 0 por razones de seguridad nacional, tiene prioridad sobre cualquier otra
asignacionl, [...J39

4.2.4.2.3 Tres notas caracteristicas deben destacarse de esa linea pretoriana: i) la
estrecha correlacion entre las causas que provocan la declaratoria del estado de
excepcion, la necesidad de conjurar la crisis con medidas extraordinarias y la viabilidad
de ejercer poder monocratico en asuntos que por principio tienen que pasar por el
Congreso (las asambleas y los concejos, en el nivel territorial); i) la pertinencia de
agotar primero los mecanismos ordinarios permanentes, antes de acudir a lo
excepcional, cuando los hechos tienen cierta continuidad, eran o son previsibles y la
respuesta de Estado podria darse con sujecién plena al principio democratico; y iii) la
preservacion del equilibrio del presupuesto, que demanda preestablecer la fuente de
los créditos adicionales que pretendan incorporarse y restringe los traslados entre
apropiaciones de una manera que no se desborde la sumatoria total inicialmente votada
por los 6rganos colegiados.

4244 Vista la motivacion del D.L. 461/2020, se encuentra que alli se aduce la
necesidad de dar flexibilidad al régimen presupuestal territorial, permitir la reorientacion
de rentas con destinacion especifica (salvo las de asignacion especial constitucional),
fortalecer apropiaciones para atender la emergencia provocada por la pandemia por
COVID 19y prescindir de la intervencidn de asambleas y concejos, por la inmediatez
con la que tiene que responderse ante las urgencias de estos tiempos de crisis. Todo
ello en funcién de la emergencia sanitaria decretada por la R-385 de 2020, expedida
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, para reaccionar ante sus causas y
contener la expansion de la pandemia.

A su vez el D.L. 512/2020, desde un enfoque similar y con ampliacién del espectro,
pasando de la emergencia sanitaria a las predicciones de organismos multilaterales
acerca de la gravedad de la emergencia econdmica que estaba en curso y se pronostico
que agudizara, aborda en su motivacion la pertinencia de liberar los movimientos de los
presupuestos de las rigideces del D.L. 111 de 1996 y del paso previo por las
corporaciones administrativas de eleccién popular; también invoca la necesidad de
inmediatez y los lineamientos de la sentencia C-434/17, que reitera la linea
constitucional (ya citada en este fallo) que amplia las facultades del ejecutivo para
maniobrar presupuesto.

39 Corte Constitucional, sentencia C-434/2017, D. Fajardo. Citada en el D.L. 512/2020.
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4.2 4.5 El anélisis sistematico de las fuentes, la lectura jurisprudencial y la sustentacién
factica que ofrece el Gobierno, bajo la responsabilidad personal del presidente de la
Republica y de todos los ministros (art. 215 de la Carta), acerca de la gravedad de la
crisis, su dimension y la urgente necesidad de responder con medidas exorbitantes en
temas de presupuesto, permite concluir que hay fundamento suficiente para aceptar
esa opcidn del legislador extraordinario, pues el principio de subsidiaridad ha de ceder,
no por requerimientos de simple eficacia (vedados), sino porque se trata de enfrentar
una pandemia sin precedentes en la historia republicana del pais, e incluso del mundo,
en el escenario de la actual globalizacidn y la vertiginosa expansion de la pandemia.

Desde luego, el ejercicio de esos poderes ejecutivos tan notoriamente incrementados
tan solo libera a los alcaldes y gobernadores del paso previo por concejos y asambleas,
pero no de las limitaciones relativas a causas y fines del otorgamiento de las nuevas
potestades, ni de cumplir la normativa propia de las novedades presupuestales que, en
situacion de normalidad, habrian tenido que llevar ante dichas corporaciones.

52 CASO CONCRETO

5.1 El ponente avocd conocimiento e inici6 el tramite para CIL pues ab initio pareciera que el
acto del que se ocupa ahora el fallo podria derivarse de las medidas legislativas de excepcion
que se iniciaron con el D.L. 417 de 2020. Se opt6 por dar paso a la respuesta judicial inmediata,
en la dimension relativamente expansiva del CIL a que se ha referido la jurisprudencia del
Consejo de Estado, sin perjuicio de escudrifiar mas detalladamente los fundamentos del acto
que se remitié a control, su conexidad con las disposiciones extraordinarias que autoriza el art.
215 de la Carta y la problemética relativa a la pandemia de la COVID 19. Asi se procede, oidas
intervenciones y parecer del Ministerio Publico.

5.2 Se trata del Decreto 021 del 22/03/2020 expedido por el alcalde de Recetor, por el cual
adopt6é modificaciones al presupuesto de la actual vigencia, contra acredit6 algunas partidas,
incremento apropiaciones e incorporo otras para atender contingencias por la COVID 19.

5.2.1 Se invocaron como fundamentos: la Ley 80, art. 42 paragrafo; las Leyes 136/1994 y
1523/2012 y el Decreto 111 de 1996 (todo sin precisar fuentes); los Acuerdos municipales
16/2009 y 11/2017 (ambos sin citar articulado); se aludi6 al Acuerdo 10 del 26/11/2019, por el
cual se voto el presupuesto para el afio 2020; y a los Decretos municipales 19 del 22/03/2020
(calamidad publica) y 20 del 22/03/2020 (urgencia manifiesta). Se dijo que era necesario
orientar recursos para ocuparse de la emergencia sanitaria.

5.2.2 Las medidas adoptadas en ese acto administrativo se orientaron especificamente a
trasladar recursos para rubros que no cuentan con la disponibilidad suficiente para suplir las
necesidades de la emergencia por la propagacion de la COVID-19. En el acto objeto de estudio
se indico que “algunos proyectos del presupuesto de gastos presentan apropiaciones
insuficientes para atender la calamidad publica declarada, y otros proyectos disponen de
apropiacion para hacer los ajustes requeridos”.

5.3. El decreto que se estudia hizo los siguientes cambios al presupuesto votado por el
Concejo Municipal de Recetor para la vigencia fiscal 2020:

ARTICULO PRIMERO: Contra acreditar el presupuesto de gastos del municipio de Recetor
para la vigencia fiscal de 2020, en la suma de CINCUENTA Y NUEVE MILLONES DE
PESOS MCTE. ($ 59.000.000), de acuerdo con los siguientes codigos y rubros
presupuestales:

40 Expediente digital, mismo enlace, documento 02-DECRETO N 021 MOD PRES.
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CONTRA
PREgl?PBlTI?STAL CONCEPTO FUENTE | crepimo
23 GASTOS DE INVERSION 59,000,000
2304 SECTOR DEPORTE Y RECREACION 4,000,000
23042 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 4,000,000
PROGRAMA ESTRATEGICO DEPORTE Y
230421 RECREACION PA'LANTE RECETORENOS 4,000,000
Mantenimiento de la infraestructura propia 0420-420-Sgp
23042102 del sector Libre Inversion 4,000,000
2305 SECTOR CULTURA 10,000,000
23052 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 10,000,000
PROGRAMA ESTRATEGICO UNIDOS POR
230521 LA CULTURA PA'LANTE RECETORENOS 10,000,000
mantenimiento de la infraestructura propia 0420-420-Sgp
23052102 del sector Libre Inversién | 10,000,000
SECTOR SERVICIOS PUBLICOS
DIFERENTES ACUEDUCTO Y
2306 ALCANTARILLADO 5,000,000
23061 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 5,000,000
PROGRAMA ENERGIA ELECTRICA, GAS
NATURAL Y TICS PARA LA
230611 PRODUCTIVIDAD 5,000,000
materiales y accesorios para el 0420-420-Sgp
23061102 mantenimiento de alumbrado publico Libre Inversién 5,000,000
2307 SECTOR VIVIENDA 10,000,000
23071 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 10,000,000
PROGRAMA: VIVIENDA DIGNA UNIDOS
230711 POR NUESTRO PUEBLO 10,000,000
N\
DEPENDENCIA TESORERIA CODIGOTRD 150
estudios  disefio construccion y
Mejoramiento de fa infraestructura propia del | 0420-420-S
200N | seckr e ety | 100
000,000
2308 SECTOR AGROPECUARIO 10,000000
23081 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 10’000,000
- PROGRAMA DESARROLLO RURAL —
PRODUCTIVO PA LANTE RECETORENOS 10,000,000
0420-420-
23081102 Apoyo a mercadeo y ruedas de negocios Libre lnversi%’:v 10,000,000
2309 SECTOR TRANSPORTE 20’000,000
2091 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 20000
- PROGRAMA INFRAESTRUCTURA VIAL Y -
MOVILIDAD PARA LA PAZ 20,000,000
| | 0420-420-gp
23091101 Infraestructura propia del sector Libre Inversion | 20,000,000
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ARTICULO SEGUNDO: Crear unos rubros y acreditar el presupuesto de gastos del
municipio de Recetor para la vigencia fiscal de 2020, en la suma de CINCUENTA Y NUEVE
MILLONES DE PESOS MCTE. ($ 59.000.000), de acuerdo con los siguientes codigos y
rubros presupuestales:

RUBRO

PRESUPUESTAL CONCEPTO FUENTE CREDITOS

23 GASTOS DE INVERSION 59,000,000
SECTOR SERVICIOS PUBLICOS
DIFERENTES ACUEDUCTO Y

2306 ALCANTARILLADO 5,000,000

23061 FUENTE SGP LIBRE INVERSION 5,000,000
PROGRAMA ENERGIA ELECTRICA,
GAS NATURAL Y TICS PARA LA

230611 PRODUCTIVIDAD 5,000,000
materiales y accesorios para el 0420-420-Sgp Libre

23061102 mantenimiento de alumbrado publico | Inversion 0
TICS y comunicaciones para la 0420-420-Sgp Libre

23061103 productividad Inversion 5,000,000
SECTOR: ATENCION Y PREVENCION

2312 DE DESASTRES 54,000,000
FUENTE SGP LIBRE INVERSION

212N 54,000,000

PROGRAMA FORTALECIMENTO A
LA GESTION DEL RIESGO

231211 54,000,000
Fortalecimiento a la gestion del riesgo | 0420-420-Sgp Libre

23121102 Inversion 54,000,000

ARTICULO TERCERO: I presente Decreto rige a parti de a fecha de su expedicion.

REPUBLICA DE COLOMBIA

DEPARTAMENDO DE CASANARE COMPROBANTE DE CONTRA CREDITOS
MUNICIPIO DE RECETOR 2020
Nit 800103661-3 No. 322001
Fecha: 22/03/2020
Detalle : CONTRACREDITO RUBROS DEL PRESUPUESTO DE GASTOS VIGENGIA FISCAL 2020, SEGUN DECRETO No. 021 DEL
22/03/2020.

Cédigo Cuenta Debe __ Haber
23042102 Mantenimiento de la infraestructura propia de/ sector 4,000,000.00 0.00
23042102 Mantenimiento de la infraestructura propia de! sector 0.00 4,000,000.00
23052102 mantenimiento de la infraestructura propia def sector 10,000,000.00 0.00
23052102 mantenimiento de a infraestructura propia del sector 0.00 10,000,000.00
23061102 materiales y accesorios para el mantenimiento de alumbrado §,000,000.00 0.00
23061102 materiales y accesorios para e mantenimiento de alumbrado 0.00 5,000,000.00
23071101 estudios y disefio construccion y mejoramiento de fa 10,000,000.00 0.00
23071101 estudios y dlisefio construccion y mejoramiento de fa 0.00 10,000,000.00
23081102 Apoyo a mercadeo y ruedas de negocios 10,000,000.00 0.00
23081102 Apoyo a mercadeo y ruedas de negocios 0.00 10,000,000.00
23091101 Infragstructura propia del sector 20,000,000.00 0.00
23091101 Infraestructura propia del sector 0.00 20,000,000.00

Sumas lguales 59,000,000.00 59,000,000.00
Efaboro: Reviso: Observaciones:
NORA ISABEL
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e REPUBLICA DE COLOMBIA
Dﬁmilzgl%s&ng é)ég E%%AZ%%EE COMPROBANTE DE CREDITOS
Nit 800103661-3 No. 322001

Facha: 220032020
Detalle : CREDITO A RUBROS DEL PRESUPUESTO DE GASTOS VIGENCIA FISCAL 2020. SEGUN DECRETO No, 021 DEL 22/032020.

Cédigo Cuenta Dabe Haber
23061103 TICS y comunicaciones para la productivlad 5,000,000.00 0.00
23061103 TICS y comunicaciones para fa productivdad 0.00 5,000,000.00
28121102 Fonalecimianto a la gestion del nissgo 54,000,000.00 0.00
23121102 Fortaleciminto a la gestion del riesgo 0.00 54,000,000.00

Sumas lguales 59,000,000.00 59,000,000.00
Eiaboro: Reviso: QObservaciones:
NORA ISABEL

5.4 Alcances de la_informacion suministrada: Verificados los soportes remitidos por el
municipio de Recetor acerca de las medidas adoptadas en el presupuesto de la vigencia 2020
mediante el Decreto 021 del 22/03/2020, se observa que la informaciéon suministrada es
precaria, porque no se cuenta con cuadro comparativo que permita saber cémo se
contemplaron inicialmente los rubros en las apropiaciones originales que aprob6 el concejo;
tampoco se allegd estudio de impacto en el marco fiscal de mediano plazo, pese a que fue
requerido.

Con los datos suministrados por el municipio, se constata que:

i) La tesorera sefiald de manera concreta las apropiaciones con disponibilidad (saldos con
corte marzo 20 de 2020), las cuales tienen que ver con los siguientes rubros presupuestales:
gastos de inversion sector transporte y recreacién ($16.000.000); sector cultura ($28.831.729);
sector servicios publicos diferentes a acueducto y alcantarillado ($15.000.000); sector vivienda
($40.000.000); sector agropecuario ($25.000.000) y sector transporte ($130.000).

i) El valor acreditado por el alcalde al presupuesto de gastos, es inferior al de las
apropiaciones disponibles debidamente certificadas.

iii) De acuerdo con el Plan de Accion Especifico, para las actividades de la fase de respuesta,
se requiere un total de $226.444.085, valor que excede significativamente del utilizado por el
alcalde para atender el sector de atencion y prevencion de desastres, asi como el de servicios
publicos diferentes a acueducto y alcantarillado.

5.5. Fuentes de los recursos: De la lectura del contenido del Decreto 021, se observa que las
fuentes de los recursos obedecen a contra créditos; es decir, corresponden a traslados en el
presupuesto de inversiones (codigo 23), de apropiaciones que pueden entenderse internas
en el mismo sector (2306 — servicios publicos diferentes a acueducto y alcantarillado); ello se
hizo con el fin de suprimir proyectos (23061102 — materiales y accesorios para el
mantenimiento de alumbrado publico) y a su vez, crear otras (23061103 — TICS vy
comunicaciones para la productividad). Esto ultimo, para contrarrestar los efectos de la
pandemia por COVID - 19, en especial, fortalecer las herramientas para la comunicacion en
el contexto de la contingencia.

5.5.1 En ese escenario, parece que las modificaciones al presupuesto anteriormente
sefialadas, corresponden a fraslados internos que NO cambian secciones, programas ni
subprogramas y que, de acuerdo con las precisiones hechas en el marco dogmatico que
precede, los podria haber hecho el alcalde con base en legislacion permanente en el marco
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de la urgencia manifiesta (paragrafo del art. 42 de Ley 80).

Es decir, los movimientos dentro del mismo sector (2306 — servicios publicos diferentes a
acueducto y alcantarillado) corresponden a traslados internos que podian efectuarse con base
en el paragrafo del art. 42 de la Ley 80, sin necesidad de estado de excepcion, pues los habria
podido realizar el alcalde directamente, en virtud de lo dispuesto en el D.L. 111/96 arts. 76 y
77 y en la sentencia C-772/1998, lo que en principio los excluiria del control inmediato de
legalidad — CIL.

5.6 Movimientos de recursos entre distintos sectores: El alcalde de Recetor mediante el
Decreto 021 del 22/03/2020 también movi6 recursos entre diferentes sectores;
concretamente: 2304: SECTOR DEPORTE Y RECREACION ($4.000.000); 2305: SECTOR
CULTURA ($10.000.000); 2307: SECTOR VIVIENDA ($10.000.000); 2308: SECTOR
AGROPECUARIO ($10.000.000) y 2309: SECTOR TRANSPORTE ($20.000.000), que los
apropié al sector 2312 (ATENCION Y PREVENCION DE DESASTRES), para el rubro o
proyecto 231121102, correspondiente a “fortalecimiento para la gestion del riesgo”, que se dejo
finalmente con un valor de $54.000.000.

5.6.1 De acuerdo con las definiciones indicadas en el marco dogmatico, estos concretos
movimientos presupuestales no corresponden a los denominados fraslados internos, pues el
alcalde desplaz6 apropiaciones de un determinado programa o subprograma a otro; para ello
podia ejercer la, habilitacion otorgada por el D.L. 461 del 22/03/2020, en consideracion a que
las fuentes corresponden a rentas territoriales de destinacion especifica (SGP), sin reserva
constitucional.

5.6.2 Los programas y subprogramas afectados fueron los siguientes:

SECTOR: 2304 — deporte y recreacion.
PROGRAMA: 230421 — programa estratégico deporte y recreacion Pa’lante Recetorefios.
SUBPROGRAMA: 23042102 - mantenimiento de la infraestructura propia del sector.

SECTOR: 2305 - cultura.
PROGRAMA: 230521 — programa estratégico unidos por la cultura Pa’lante Recetorefios.
SUBPROGRAMA: 23052102 - mantenimiento de la infraestructura propia del sector.

SECTOR: 2307 - vivienda.

PROGRAMA: 230711 - programa vivienda digna unidos por nuestro pueblo.
SUBPROGRAMA: 23071101 - estudios y disefios, construccion y mejoramiento de la
infraestructura propia del sector.

SECTOR: 2308 - agropecuario.

PROGRAMA: 230811 — programa desarrollo rural productivo Pa’lante Recetorefios.
SUBPROGRAMA: 23071101 - estudios y disefios, construccion y mejoramiento de la
infraestructura propia del sector.

SECTOR: 2309 - transporte.
PROGRAMA: 230911 — programa infraestructura vial y movilidad para la paz.
SUBPROGRAMA: 23091101 - infraestructura propia del sector.

5.6.3 Se concluye, entonces, que también se efectuaron traslados entre diferentes sectores
(contra créditos de unos para incrementar apropiaciones en otros), que exceden de la orbita
de los traslados internos, los cuales, en tiempo de normalidad, tendrian que haberse aprobado
por el concejo (D.L. 111 arts. 79 y 80, sentencia C-772/1998).

Sin embargo, como el acto objeto de CIL data del 22/03/2020, esta cobijado por la vigencia del
D.L. 461 expedido en la misma fecha, norma que permite validar todos los traslados directos
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hechos mediante decreto del alcalde, concretamente, efectuar traslados y reorientar rentas de
destinacion especifica.

5.6.4 Del analisis del Decreto 021 del 22/03/2020 se constata que la fuente de recursos de
todos los contra créditos efectuados por el alcalde son SGP - LIBRE INVERSION, es decir,
rentas territoriales de destinacion especifica sin reserva constitucional, de los que autoriz6 el
D.L. 461 que, como se dijo, ya se encontraba en vigencia cuando se expidié el Decreto 021
objeto de CIL.

5.7  Analisis _de las _modificaciones presupuestales: Aunque no se allegd respuesta
satisfactoria al requerimiento realizado en el auto admisorio, en especial lo relativo al estudio
de impacto en el marco fiscal de mediano plazo, las explicaciones y soportes de las medidas
adoptadas en el Decreto 021 del 22/03/2020 son razonables para inferir conexidad, bajo el
entendido de que: i) los documentos publicos se presumen auténticos y validos; ii) el
responsable por su contenido es el funcionario que certifica; y iii) la valoracion de pertinencia,
necesidad, conveniencia y coherencia con el PAE es responsabilidad del CMGRD y del
alcalde, pues el juez carece de elementos de juicio para poner en duda esa sustentacion.

5.7.1 La exigencia del estudio de impacto fiscal no es irrelevante; se trata de cumplir categérico
mandato de la Ley 819/2003, la cual, en lo que atarie a entidades territoriales, dispone:

ARTICULO 5°. MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO PARA ENTIDADES TERRITORIA-
LES. Anualmente, en los departamentos, en los distritos y municipios de categoria especial, 1
y 2, a partir de la vigencia de la presente ley, y en los municipios de categorias 3, 4, 5y 6 a
partir de la vigencia 2005, el Gobernador o Alcalde debera presentar a la respectiva Asamblea
o Concejo, a titulo informativo, un Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Dicho Marco se presentara en el mismo periodo en el cual se deba presentar el proyecto de
presupuesto y debe contener como minimo:

a) El Plan Financiero contenido en el articulo 40 de la Ley 38 de 1989, modificado por el inciso
5delaLey 179 de 199%;

b) Las metas de superavit primario a que hace referencia el articulo 20 de la presente ley, asi
como el nivel de deuda publica y un analisis de su sostenibilidad;

c) Las acciones y medidas especificas en las que se sustenta el cumplimiento de las metas,
con sus correspondientes cronogramas de ejecucion;

d) Un informe de resultados fiscales de la vigencia fiscal anterior. Este informe debe incluir, en
caso de incumplimiento de las metas fijadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del afio an-
terior, una explicacion de cualquier desviacion respecto a las metas y las medidas necesarias
para corregirlas. Si se ha incumplido la meta de superavit primario del afio anterior, el nuevo
Marco Fiscal de Mediano Plazo tiene que reflejar un ajuste tal que garantice la sostenibilidad de
la deuda publica;

e) Una estimacion del costo fiscal de las exenciones tributarias existentes en la vigencia anterior;

f) Una relacion de los pasivos exigibles y de los pasivos contingentes que pueden afectar la
situacion financiera de la entidad territorial;

g) El costo fiscal de los proyectos de ordenanza o acuerdo sancionados en la vigencia fiscal
anterior.

h) <Literal adicionado por el articulo 52 de la Ley 1955 de 2019. El nuevo texto es el siguiente:>
Incorporar en su Marco Fiscal de Mediano Plazo el analisis de la situacién financiera de las
entidades del sector descentralizado y hacer ejercicios de simulacién sobre el impacto que pue-
dan tener los resultados de dichas entidades en las finanzas de la entidad territorial y en los
indicadores de las normas de responsabilidad fiscal territorial.
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PARAGRAFO. <Parégrafo adicionado por el articulo 52 de la Ley 1955 de 2019. El nuevo texto
es el siguiente:> El Marco Fiscal de Mediano Plazo de las entidades territoriales debera conte-
ner la descripcion de las estrategias e instrumentos para garantizar su cumplimiento. Los con-
cejos municipales y asambleas departamentales al aprobar el presupuesto y el plan de inver-
siones del plan de desarrollo tendran en cuenta que estos sean consistentes con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo de la entidad territorial.

ARTICULO 6°. CONSISTENCIA DEL PRESUPUESTO PARA LAS ENTIDADES TERRITO-
RIALES. El proyecto de Presupuesto General de la entidad territorial y los proyectos de presu-
puesto de las entidades del orden territorial con régimen presupuestal de empresas industriales
y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta asimiladas a estas deberan ser con-
sistentes con lo establecido en los literales a, b y ¢ del articulo anterior.

ARTICULO 7°. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo momento, el
impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otor-
gue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

Para estos propdsitos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las po-
nencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional
generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite
en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo dis-
puesto en el inciso anterior. En ningun caso este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal
de Mediano Plazo. Este informe sera publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una reduc-
cion de ingresos, debera contener la correspondiente fuente sustitutiva por disminucion de gasto
0 aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera surtido ante la respec-
tiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.

5.7.2 Puesto que se trata, en ultimas, de una funcién técnica del area de hacienda o tesoreria,
debe entenderse que la refrendacidn que hicieron sus titulares cuando se adoptd el Plan de
Accion Especifico y se produjo el anexo del Decreto 21/2020, con la identificacion de
disponibilidades del presupuesto, necesidades de reorientar rentas y sectores que podrian
afectarse, cumple los cometidos esenciales del aludido marco fiscal de mediano plazo, pues:
i) no se modifica el manejo del servicio de la deuda publica; ii) no se disponen nuevas
erogaciones que alteren el equilibrio global del presupuesto; y iii) tampoco se introducen
exenciones o reducciones de las rentas municipales.

No obstante, debe precisarse que la Sala no suple el andlisis pormenorizado de caracter
técnico que debid hacerse por la autoridad municipal; la percepcion judicial que se consigna
en este fallo parte de presumir la fidelidad de la informacién administrativa, pero no libera de
responsabilidad al alcalde ni a la tesorera u otros funcionarios, si incurrieron en desviaciones
facticas o de apreciacion de datos, necesidades, oportunidad o conveniencia de las
modificaciones al presupuesto que se dispusieron.

5.7.3 Del Plan de Accion Especifico (acciones inmediatas de prevencion frente a la pandemia
Covid-019 en el municipio de Recetor) y de la certificacion expedida por la tesorera municipal,
denominada “Anexo Técnico del Decreto N°. 021/2020%, se extractan las necesidades que
presuntamente surgieron por la pandemia de la COVID 19 (lo cual atiene al interrogante de
para qué - finalidad de los cambios en el presupuesto vigencia 2020).

5.7.3.1 Dicho PAE, que contemplé fases preventivas y de recuperacion, se acompafi6 de un
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presupuesto para cada una de las actividades requeridas en el marco de la adopcién de
acciones inmediatas de prevencion de la COVID-19; dentro de ellas, asistencia humanitaria
preventiva, gastos operativos, informacion publica, puntos de control, movilidad, salud, entre
otras, el cual ascendio a la suma de $226.444.085.

5.7.3.2 Por su parte, la tesorera municipal, dentro de la motivacion del documento denominado
‘“Anexo Técnico del Decreto N°. 021/2020", resaltd que la Administracion requeria realizar
traslados presupuestales para cubrir necesidades apremiantes para conjurar la crisis o impedir
la extension de los efectos de la emergencia econémica y ecolégica; asegurd que algunos
proyectos del presupuesto de gastos presentaban apropiaciones insuficientes para atender la
emergencia y otros disponian de apropiaciéon para hacer los ajustes requeridos, y refirié
concretamente las apropiaciones con disponibilidad y aquellas que se tornaban insuficientes
con el corte al 20/03/2020.

5.7.4 Endichas circunstancias, es claro que:

i) El Tribunal tiene competencia para someter a control inmediato de legalidad el Decreto
21/2020 de Recetor, conforme a los arts. 20 de la Ley 137; 136 y 185 de la Ley 1437,
porque fue expedido con fundamento en y para desarrollar normas relativas al estado de
excepcion, declarado por el D.L. 417/2020, en el espectro de la emergencia sanitaria que
viene desde la R-385 del Ministerio de Salud y Proteccion Social, sin que puedan
separarse los que pudieran ser traslados administrativos internos y los demas.

i) Se efectuaron traslados internos que NO cambiaron secciones, programas ni
subprogramas, movimientos que pudo haber hecho el alcalde con base en legislacion
permanente.

i) Se realizaron movimientos entre diferentes sectores, con destino al proyecto
“fortalecimiento para la gestion del riesgo”, que se dejo finalmente con un valor de
$54.000.000.

iv) La fuente de recursos de todos los contra créditos son SGP - LIBRE INVERSION, es
decir, rentas territoriales de destinacion especifica.

v) El Decreto 21 del 22/03/2020 tiene respaldo juridico en el D.L. 461 del 22/03/2020, porque
se produjo durante su vigencia.

vi) Los cambios en el presupuesto fueron justificados en las diversas necesidades que el
municipio considera que debe atender dentro del contexto de la pandemia por COVID -
19, concretamente, dirigidas para el programa de fortalecimiento a la gestion del riesgo,
al cual se destind la suma de $54.000.000, asi como para el denominado TICS y
comunicaciones para la productividad, al cual se le asigno la suma de $5.000.000,
programas y/o subprogramas que, segun se dijo en los anexos técnicos, se requiere
fortalecer ante las dificultades que trae consigo la emergencia sanitaria. Aunado a ello, en
el Plan de Accion Especifico — fase de recuperacion, se discriminaron varias actividades
que demandan recursos para su desarrollo y ejecucion y la tesorera municipal certifico
concretamente la necesidad de reforzar las apropiaciones que servirian de base para
contrarrestar la pandemia.

5.8  De manera que, por estar cobijados los traslados presupuestales ordenados por el
alcalde municipal mediante el Decreto 021 de 2020, en las facultades expresamente otorgadas
por el D.L. 461 con las precisiones ya sefialadas, en el contexto del estado de excepcion
declarado en el D.L. 417/2020, se declarara ajustado al ordenamiento en su integralidad.

Notese que para el mismo dia de expedicion del decreto objeto de estudio, ya se encontraba
en vigencia el D.L. 461, el cual permite reorientar rentas territoriales de destinacion especifica,
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como ocurrié para el caso concreto, en el que se acreditaron las fuentes directas de los
traslados.

62 CONCLUSIONES

Vistas las aristas mas protuberantes del control inmediato de legalidad que se ha ejercido
respecto del Decreto 021 del 22/03/2020, expedido por el alcalde de Recetor, en sede de
constatacion de la competencia de ese funcionario, asi como la coherencia y concordancia
con las medidas dispuestas por el Gobierno mediante los D.L. 417 y 461 de 2020, se ha
encontrado que se ajusta al ordenamiento juridico, por ampararse en las facultades
expresamente otorgadas por este ultimo para la reorientacion de rentas de destinacion
especifica.

Se acoge el concepto del Ministerio Publico, pero por las razones ya indicadas en la presente
sentencia, pues el decreto municipal del que se ocupa la Sala fue emitido en vigencia del
D.L.461 de 2020, que otorgd expresas facultades a los gobernadores y alcaldes para modificar
el presupuesto en las entidades territoriales.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1° DECLARAR ajustado al ordenamiento juridico examinado en la motivacion el
Decreto 0021 del 22/03/2020 expedido por el alcalde de Recetor, por el cual adoptd
modificaciones al presupuesto de la actual vigencia, contra acredité algunas partidas,
incremento6 apropiaciones e incorporo otras para atender contingencias por la pandemia
COVID 19.

2° Por Secretaria, por los medios mas expeditos disponibles, sin perjuicio de notificaciéon procesal,
remitase copia al alcalde y al gobernador de Casanare, a este con caracter informativo.

3° En firme, actualicese registro, conformese expediente fisico y archivese cuando sea viable el
acceso a la sede institucional.

NOTIFIQUESE
(Aprobado en sala virtual de la fecha, segun Acuerdos PCSJA20-11521, 11546, 11549 y 11556 del CSJ, en armonia con
las disposiciones del estado de excepcion, entre ellas, arts. 11y 12 D.L. 491/2020; acta . Fallo, expediente 2020-

00156-00, Decreto 021 del 22/03/2020, expedido por el alcalde de Recetor; modificaciones al presupuesto por decreto.
Declara legal. Hoja de firmas, impuestas por medios digitales, 32 de 32).
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NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
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AURA PATRICIA LARA OJEDA JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO
NTG/Eliana/Milena
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