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Ref.: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Fallo de mérito p3'. Actos administrativos expedidos
en desarrollo de estados de excepcion. Conexidad factica y fuente de habilitacion normativa que
excede de la legislacion permanente preexistente. Monterrey: Decreto 044 del 02/04/2020. Tematica:
modificaciones al presupuesto 2020, liquidacion e incorporacién apropiaciones para atender
contingencias por COVID 19.

Origen: MUNICIPIO DE MONTERREY

Acto: Decreto 044 del 02/04/2020

Radicacion: 850012333000-2020-00202-002

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. Ingresé para fallo el
22/05/2020.

Provee la sala de decision 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, 11549 y 11556 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 0443 del 02/04/2020 expedido por el alcalde de Monterrey, por el cual adopt6
modificaciones al presupuesto de la actual vigencia, liquidd e incorpor6 recursos de capital o balance
del afio 2019, apropio partidas para atender contingencias por la COVID 19.

1.2 Se invocaron como fundamentos: el estado de excepcion (D.L. 417/2020), las autorizaciones del
D.L. 461 del 22/03/2020 y del D.L. 512 del 02/04/2020; también los decretos municipales 38 y 39/2020,
relativos a las declaratorias de calamidad publica y urgencia manifiesta.

Se indic6 que el Consejo de Gobierno y el CMGRD, en sesion del 01/04/2020, en la linea del plan de
accion especifico, estipularon las necesidades de apropiacion para atender la contingencia, por
$1.569.639.423, para fortalecer el Fondo de Gestion de Riesgo; como fuente de recursos, se dijo que
podian reorientarse rentas de estampillas pro cultura, pro adulto mayor y pro electrificaciéon, mas
sobretasa bomberil, contribucién obra publica y alumbrado publico y 20% de la estampilla a que se
refiere el art. 47 de la Ley 863.

1.3 Para el tramite de control automatico de legalidad se recibié unicamente el texto electronico del
decreto municipal; previo requerimiento?, la administracién de Monterrey allegd la siguiente

1 Plantilla base estudio de fondo. Declara ajustado al ordenamiento.

2 Ver control+clic 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 44 MUNICIPAL.

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 cudndo y por
qué medio se publico el decreto, y iii) remitir copia digital de los soportes técnicos para todas las modificaciones del
presupuesto (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 presupuestales, 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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informacion:

1.3.1 El alcalde® puso de presente que el Decreto 044 del 03/04/2020 fue publicado: i) mediante aviso
fijado en la cartelera oficial de la alcaldia el dia de su promulgacion, y ii) en el portal web
www.monterrey-casanare.gov.co, link http://www.monterrey-casaare.gov.co/normatividad/decreto-no-
44, el dia 08/04/2020. Se anexo constancia en ese sentido. Como soporte de lo anterior se allego: i)
constancia®, expedida por la secretaria ejecutiva del despacho de la alcaldia, en la que se indica que
el 06/04/2020 se fijo el Decreto num. 044/2020 en la cartelera oficial del municipio y se desfijo el
09/04/2020, ii) constancia expedida el 11/05/20207, por la Secretaria General, en la cual se indica que
el Decreto 044/2020 fue publicado el 08/04/2020 a las 05:10 p.m. en el portal institucional, y iii) copia
del pantallazo® de la pagina web de la alcaldia donde fue publicado el acto objeto de CIL.

1.3.1.1 De otra parte, aclard que la demora en la remisién del acto objeto de CIL obedeci6 a: i) la
implementacion del teletrabajo lo cual dificult6 la ejecucién de determinadas funciones de la entidad,
yii) a un error del encargado de ello pues entendié que solo debian ser remitidos aquellos relacionados
con el orden publico o medidas tomadas con relacion al aislamiento preventivo obligatorio.

Precisd que, para evitar que se repita lo ocurrido, se elaboré un procedimiento denominado
“Notificacion, comunicacion y publicacion de actos administrativos”, identificado con el Cédigo E-GD-
P-12, adoptado mediante Resolucion 340 del 15/05/2020 donde se establece la remision de los actos
administrativos al Tribunal cuando se expiden en el marco del estado de emergencia econdmica, social
y ecoldgica; procedimiento que fue enviado a todas las dependencias de la entidad y socializado con
la secretaria ejecutiva del despacho del alcalde.

1.3.1.2 En oficio TRD.-103.01.01-01 del 15/05/2020° el mandatario local, frente al sustento de las
rentas que se adicionaron, indicé que mediante el Decreto 044 solo se incorporaron al presupuesto de
la actual vigencia recursos de balance por superavit del cierre fiscal 2019, rentas correspondientes al
20% de estampillas reorientadas para la atencién de la situacién conocida como Coronavirus o Covid-
19. Especificamente, se reorientaron rentas a las que hace alusion el art. 47 de la Ley 863 de 2003.

1.3.1.3 Agreg6 que la incorporacion de recursos encuentra soporte en las atribuciones otorgadas
mediante los D.L. 461y 512 de 2020. Resalté que: i) Unicamente se incorporaron rentas reorientadas,
para el caso, la relacionada con el 20% estampillas de que trata el art. 47 de la Ley 863/2003, ii) la
modificacion del presupuesto que se hizo no esta prevista en el Estatuto Organico Municipal (Acuerdo
034/2001) y tampoco podria hacerse con fundamento en lo previsto en el Decreto 111/1996, pues se
trata de la reorientacion de rentas del municipio que dependen de la fuente de financiacidn, y iii) acorde
con lo dispuesto en el art. 1 del D.L. 461, los alcaldes tienen la facultad de reorientar rentas de
destinacion especifica de las entidades territoriales*0.

1.3.1.4 Frente a la conexidad, necesidad, pertinencia y proporcionalidad de los ajustes presupuestales
que se hicieron, manifest6 que: i) se declaro la situacidon de calamidad publica en el municipio, con
concepto favorable del Consejo Municipal de Gestién de Riesgo de Monterrey, dado en sesién del
20/03/2020 y se aprobd el Plan de Accidn Especifico el 21/03/2020, el cual contempla la ejecucion de
actividades para prevenir, mitigar y contener los efectos de la COVID-19 en Monterrey, con un costo
de $2.364.500.272, de los cuales el municipio financiara $1.569.639.423 y, para ello, se reorientaron
$1.429.639.423 correspondientes al 20% del recaudo de estampillas de que trata el art. 47 de la Ley
863/2003. Se adjunto el aludido plan y se resalté que las actividades por financiar con los recursos
reorientados con el Decreto 044 tienen relacién y conexidad directa con la COVID-19 para prevenir,
mitigar y contener sus efectos.

5 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - Dr. NESTOR TRUJILLO
GONZALEZ- Tribunal- Respuesta Control Legalidad Decreto 044 del 03-04-2020.

® Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos-1.Constancia de Fijacion Decreto
044 del 03 de Abril de 2020.

7 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos- 2. Certificacion expedida el 11
de Mayo de 2002 por la Secretaria General.

8 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos- 3. Copia del pantallazo de la
Alcaldia, donde evidencia publicacién Decreto 044 de 2020.

9 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remisién respuesta archivos adjuntos - Dr. NESTOR TRUJILLO
GONZALEZ- Tribunal- Respuesta Control Legalidad Decreto 044 del 03-04-2020.

10 Adjunté acta del Comité de Politica Fiscal del Municipio de Monterrey y certificacion expedida por la contadora del
municipio acerca de la disponibilidad de rentas con las cuales se realizd la adicidn de recursos al presupuesto del municipio.

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.
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1.3.1.5 Justificd la modificacion del presupuesto en la necesidad de incrementar el Fondo de Gestion
del Riesgo puesto que el aprobado para esta vigencia resulté insuficiente para la atencién de la
pandemia de la COVID-19. Con relacion al valor proyectado del PAE fue necesario buscar fuentes
adicionales para su financiacion por valor de $1.429.633.423, el que se incorporé mediante el D. 044
reorientando el 20% del recaudo de las estampillas de que trata el art. 47 de la Ley 863/2003, para lo
cual se tuvo concepto favorable del Comité (sic) de Politica Fiscal el 01/04/2020. Resalté que el valor
reorientado corresponde a recursos ya recaudados y disponibles.

1.3.1.6 Por ultimo, allegd el siguiente cuadro explicativo de las partidas objeto de reorientacion; se
indic6 que la ultima columna corresponde a rubros presupuestales creados con la facultad conferida
por el D.L. 461 y en ellos figuran los recursos adicionados mediante el Decreto 044/2020.

Acciones y actividades para la atencion de la Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica Decreto 417 de 2020-Renta $335,496,422 | NUEVA
B0303020313123407 ECU2 Reorientada Decreto 461

Acciones y actividades para la atencion de la Emergencia
Econémica, Social y Ecoldgica Decreto 417 de 2020-Renta $1,094,143,001 | NUEVA
B0303020313123408 EPA2 Reorientada Decreto 461

1.3.2 La secretaria de hacienda de Monterrey certificd'! que: i) realizado el ejercicio de cierre fiscal
de la vigencia 2019 se determin6 la disponibilidad de recursos de balance (superavit fiscal), por valor
de $8.104.066.283, y ii) que se establecio la provision correspondiente al 20% estampillas art. 47 Ley
863 de 2003 por valor de $2.928.151.208 depositada en las cuentas bancarias del municipio. A
continuacion, se inserta imagen de la relacién del origen y monto de los recursos del superavit fiscal:

TOTAL ' 8,104,538,727
Contribucién contratos obra piblica 5% 478,066,283
Desahorro Fonpet Propdsito General 11,207,615
Desahorto Fonpet Regalias 4,611,190
Estampilla pro adulto mayor 503,903,717
Estampilla pro electrificacién 85,907,096
Estampilla pro cultura- : 148,109,173
Estampilla pro cultura 10% 279,770,362
Impuesto de alumbrado publico 46,492,023
Impuesto de Transporte de Hidrocarburos - T T 5,321,085,915
| Mirgenes de Comercializacion - ' , _ 1,280,989
Regalias Antiguo Régimen 20,212,448
Renta propias Libre Inversidn 506,759,109
S.G.P. APSB. ' 300?463
S.G.P. Alimentacion Escolar 14,239,143
S.G.P. Cultura 938,000
S.G.P. Deporte 545,633
S.G.P. Educacion 25,063,507
| 8.G.P. Propésito General 105,242,109
| S.G.P. Propésito General-Libre destinacién 24,553,279
SGP Salud Piblica 4,519,287
Sobretasa bomberil 471,993,443
Tasa de estratificacién 7,875,565
Transferencia sector eléctrico 41,862,378

1.3.3 La contadora municipal certifico el 01/04/2020'2 la disponibilidad de recursos para abrir
créditos adicionales y/o realizar incorporaciones al presupuesto general del municipio, por valor de
$1.429.639.423, correspondiente al 20% Estampillas (Ley 863/2003), equivalente al 48.82% de los
recursos recaudados a 31/12/2019, distribuidos asi:

20% ESTAMPILLA PRO | 20% ESTAMPILLA PRO
CULTURA ADULTO MAYOR
335,496,422 1,094,143,001 |

1.3.4 Acta 006 del 31/03/20203. Reunidn del Comité Extraordinario del Consejo Municipal de Gestion

11 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos- 4. copia certificacion de
disponibilidad de los recursos, expedida por la secretaria de Hacienda.

12 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos- 5. Certificacion del 1-04-2020
de disponibilidad para abrir créditos adicionales.pdf

13 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos 8. Acta del 31 de Marzo-2020

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.
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del Riesgo de Desastres para atender la emergencia sanitaria por la Covid-19 en el municipio de
Monterrey. Alli el CMGRD considerd los siguientes asuntos: i) Plan de Accidn con sus componentes
(preparacion, contencidn y mitigacién), i) Plan Operativo con relacion a las actividades del PAE desde
la Ultima semana de marzo hasta junio de 2020, con el respectivo presupuesto, el cual prevé recursos
del municipio y del departamento), y iii) presupuesto en atencion a los componentes para la mitigacién
de la propagacion de la Covid-19, se realizd un estudio detallado de las posibles emergencias que
pudieran ocurrir en el municipio y se logré determinar un estimado'™ para gastos maximos que
mitigaran la propagacion del virus. Una vez socializada esta informacién los miembros asistentes del
CMGRD votaron positivamente.

1.3.5 Copia del acta 01 del 01/04/2020'>. Reunién del Consejo Municipal de Politica Fiscal en la que
se estudio la viabilidad de reorientar rentas y adicionar recursos al presupuesto del municipio de la
vigencia fiscal de 2020 para atender la declaratoria de emergencia social, econdémica y ecolégica
establecida mediante el D.L. 417/2020. En la intervencion de la secretaria de hacienda local se dijo
(sic para el contenido de la imagen):

Por_ lo tanto, la Secretaria de Hacienda expone que de conformidad con el Decreto 461 de 2020 las
poslb.les rentas a reorientar son: estampilla pro cultura, estampilla pro adulto mayor, estampilla pro
electnﬂcagon, sobretasa bomberil, contribucién obra publica y alumbrado piblico y 20",/0 de recaudo de
las estampillas de que trata el articulo 47 de la Ley 863 de 2003.

La S.ecretz?:’ia de Hacienda expone que de conformidad con lo expuesto se recomienda entonces la
reorientacion parcial de 20% recaudo de las estampillas de que trata el articulo 47 de la Ley 863 de 2003.
Que estos recursos se encuentran consignados a 31 de diciembre de 2019 en las respectivas cuentas de

las estampillas y por lo tanto estin disponibles financieramente y que el val i t i
a un 48.82 aproximadamente. 7 que ralor quese dspondia equivale

Asi mismo sefiala que a la fecha no se cuenta con pasivos exigibles por conceptos pensionales.

Derl.gua'l manera acota que el Municipio de Monterrey cuenta en el Fondo Nacional de Pensiones
-*T’emt?na'};‘-F@I*I‘PET,:ui”hnUrm' maySt a 12 mefa, establecida del 125%, para la cobertura calculo
actuarial de pensiones de conformidad con el Programa PASIVOCOL. A 31 de diciembre de 2019 los
recursos en FONPET, ascienden a 1,569,737,127, frente un pasivo pensional estimado de $427,836,557.

Finalmente, el consejo recomendé: i) al despacho del alcalde y al Consejo de Gobierno la
reorientacion de las rentas por los valores consignados, ii) a la Secretaria de Hacienda, proyectar el
decreto de incorporacion de recursos al presupuesto municipal - Fondo Gestion del Riesgo, v iii)
adoptar medidas de austeridad en el gasto porque no se tiene una proyeccion clara, a nivel mundial y
nacional, de la duracién de este evento y de los planes por ejecutar para atender las situaciones
presentadas.

1.3.6 Copia del acta 010 del 01/04/2020'6. Reunién del Consejo de Gobierno cuyo objetivo fue el
seguimiento al cumplimiento de las obligaciones de cada dependencia, frente a la pandemia. Alli se
precisd que: i) las actividades del plan de accion tienen un costo estimado en $2.342.702.272, de los
cuales, $773.062.849 seran financiados a través de gestion y $1.569.639.423 seran a cargo de la
entidad territorial, ii) los recursos del presupuesto inicial del Fondo de Gestion del Riesgo no pueden
destinarse en el 100% para la financiacion del PAE en el marco de la calamidad publica porque con
cargo al mismo deben atenderse otras acciones, entre ellas, las asociadas con la época invernal, y iii)
de las partidas iniciales se aprovisionaron $140.000.000 para la atencion de la COVID-19, lo cual,
frente al valor proyectado del plan de accion, conlleva a la necesidad de buscar fuentes adicionales
para su financiacion, por un monto de $1.429.639.423.

Finalmente, se aprobo la reorientacion de $1.429.639.423, de los recursos de que trata el art. 47 de
la Ley 863/20037, para financiar actividades, unica y exclusivamente para hacer frente a las causas

del Comité extraordinario del Consejo Municipal de Gestion de Riesgo de.

141 os estimados para gastos superaban los valores del rubro presupuestal existente a esa fecha, por tanto, se tendria
en cuenta lo ordenado en el D.L. 461/2020, emitido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

15 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - 6.Acta No. 001 del 01 Abril-
2020 del Consejo Municipal de Politica Fiscal.

16 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - Acta Consejo de Gobierno.
174 0s ingresos que perciban las entidades territoriales por concepto de estampillas autorizadas por la ley, seran objeto
de una retencién equivalente al veinte por ciento (20%) con destino a los fondos de pensiones de la entidad destinataria

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.
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que provocaron el estado de emergencia econémica, social y ecoldgica. Se dejo asentado que el valor
por reorientar corresponde a recursos que estan recaudados y se encuentran disponibles actualmente,
como lo certifica la contadora del municipio.

1.3.7 Plan de Accion y Plan Operativo'8. Contiene acciones para la prevencion, atencion y el control
de la infeccion respiratoria aguda (IRA) y la enfermedad COVID- 19, en tres (3) componentes: 1)
preparacion - Lineas de intervencion: i) vigilancia y aseguramiento de las IPS del municipio de
Monterrey, ii) seguimiento al cumplimiento de las responsabilidades de las ARL, iii) Plan de Medios,
iv) adecuacion de entidades publicas para afrontar la emergencia, v) fortalecimiento de capacidades
al personal que presta sus servicios en las IPS del municipio, y vi) plan de accién para tratamiento a
personas que ingresan de areas de riesgo. 2) Contencion - Lineas de intervencion: i) implementar
(sic) acciones de orden publico que permitan el desarrollo de las acciones de contencion, ii) velar por
el cumplimento de las medidas adoptadas, identificando las poblaciones vulnerables o con
necesidades especiales, y iii) seguimiento a todos los casos probables de contagio de nuevo Covid-
19, y 3) mitigacién - Lineas de intervencion: i) caracterizacion del virus y de su circulacion, ii)
ampliacién y adecuacion de la capacidad instalada del Centro de Salud Municipal, iii) minimizar el
riesgo de transmision del nuevo covid-19 en lugares de alto riesgo, v) adecuacion de lugar adicional
para atender los casos severos, y v) plan de accion para el manejo, traslado y disposicion final de
cadaveres por Covid-19.

No se incluye presupuesto para cada grupo de actividades; las cifras al parecer se insertan en el
archivo Excel - Plan Operativo, con enlaces a documentos no disponibles en el repositorio?®

1.3.8 Copia del Decreto 038 del 23/03/202020 expedido por el alcalde de Monterrey, por el cual declara
la situacién de calamidad publica en el municipio, por el término de 4 meses, con el fin de prevenir,
controlar y mitigar el impacto de la pandemia por coronavirus; en virtud de ello, orden6 al Consejo
Municipal del Riesgo de Desastres — CMGRD, la elaboracién y coordinacion del Plan de Accion
Especifico.

1.3.9 Copia del Decreto 039 del 24/03/20202" expedido por el alcalde de Monterrey, por el cual declara
la urgencia manifiesta en el municipio para adelantar las acciones que permitan oportunamente
prevenir, contener, conjurar y mitigar el impacto de la pandemia del coronavirus y evitar la afectacion
en la poblacién regiomontuna; su duracion se supedité al término que dure el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica declarado a nivel nacional por la aludida pandemia.

1.3.10 Copia del procedimiento con el Cédigo E-GD-P-1222 que describe la metodologia para surtir las
notificaciones, comunicaciones o publicaciones de los actos administrativos (decretos y resoluciones)
que expidan el alcalde municipal o servidor publico del nivel directivo encargado de las funciones del
empleo de alcalde, con el fin de garantizar que estos surtan efectos a partir de su notificacion,
comunicacion o publicacion, segun sea el caso.

1.3.11 Copia de la Resolucion 340 del 15/05/2020% “ Por la cual se adopta la primera version del
procedimiento notificacién, comunicacion y publicacién de actos administrativos del proceso gestion
directiva en el sistema de gestion integral de calidad y control interno de la alcaldia municipal de
Monterrey Casanare”.

1.3.12 Copia de la Circular nim. 029 del 15/05/202024, directriz para que el procedimiento E-GD-P-
12 “notificacion, comunicacién y publicaciéon de actos administrativos” se implemente de manera

de dichos recaudos. En caso de no existir pasivo pensional en dicha entidad, el porcentaje se destinara al pasivo pensional
del respectivo municipio o departamento”.

18 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos 9. PLAN DE ACCION.

19 Nota: Expediente digital, carpeta comprimida 13; dentro de ella (debe descargarse para abrirla), obra el archivo 9, Plan
de Accion, en Excel; a partir de la columna U, los datos y cifras del Plan Operativo. No pueden leerse.

20 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos 10.Copia del Decreto No. 038
de 2020.

21 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos 11. Copia del Decreto 039 de
2020.

22 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - 12. Copia del procedimiento
con el Cédigo E-GD-P-12 Notificacién, comunicacion y publicacién.

23 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - 13. Resolucion 340 del 15 de
Mayo de 2020.

24 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - 14. Copia de la Circular No.
029 del 15 de Mayo de 2020.

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.
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inmediata y en su integridad y de la planilla del 15/05/2020, en la que consta la socializacion del
procedimiento identificado con el Cédigo E-GD-P-122

1.4 Prueba trasladada: la Secretaria, conforme se indicd en providencia del 30/04/2020, traslado a
este expediente copia digital de: i) los Decretos 03826 y 03927 de 2020, ii) auto de rechazo CIL 2020-
00092-0028, y iii) auto admisorio?® del Exp. 2020-00093-00.

2° INTERVENCIONES CIUDADANAS Y DE AUTORIDADES Y ENTIDADES CONVOCADAS

Se fijo el aviso 125 del 04/05/202030, en el portal institucional de esta Corporacion - 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 intervencion
ciudadana3!.

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. Argumenté que: i) en la motivacion se aludié 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
D.L. 417,461 y 512 de 2020 se constata indudablemente que no existe infraccién alguna de
las normas en los que debe fundarse.

Precis6 que: i) el alcalde es competente para proferir dicho decreto, pues tal atribucion le fue
otorgada temporalmente por el Gobierno Nacional mediante los D.L. 461 y 512 de 2020, los
cuales suspenden transitoriamente y solo para los efectos indicados en los mismos las
prerrogativas que en dicha materia le han sido legalmente discernidas 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 mismo33, estan especificamente
destinadas a fortalecer las partidas que tienen que ver con el Fondo Gestidén del Riesgo; Eje
Estratégico (3) - Monterrey territorio con riqueza ambiental; Programa Estratégico (13) -
Conocimiento del Riesgo; Sector: Atencién y prevencion de desastres, que en determinado
momento pueden utilizarse para atender a personas vulnerables afectadas por la pandemia.

Por ltimo, 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 la COVID-19 e impedir la extension de los efectos del estado de emergencia,
ya que la apropiacion de recursos en el presupuesto con la destinacién especifica al sector de
prevencion y atencion de desastres, para la atencion de personas vulnerables y que puedan
verse afectadas por el COVID-19, contribuye a morigerar los efectos de la pandemia.

25 Expediente digital, mismo enlace, documento 13- remision respuesta archivos adjuntos - 15. Copia de la Planilla de la
Socializacion Caédigo E-GD-P-12.

26 Expediente digital, mismo enlace, documento 08- Prueba trasladada Decreto No. 038.

27 Expediente digital, mismo enlace, documento 10- Prueba trasladada 3 Decreto No. 039.

28 Expediente digital, mismo enlace, documento 09- Prueba trasladada 2 Auto 2020-00092-00 - CIL Decreto 38 -rechazo.
29 Expediente digital, mismo enlace, documento 11- Prueba trasladada 4 Auto 2020-00093-00 Admite CIL - Monterrey
Decreto 039.

30 Expediente digital, mismo enlace, documento 06-AVISO NUM.125-2020-00202-00.

31 Expediente digital, mismo enlace, documento 14-Constancia Secretarial-2020-00202-00.

32 Expediente digital, mismo enlace, documento 17-Concepto 2020-165-2020-00202-00-CIL- Monterrey Decreto Modifica
Presupuesto — Legal.

33 Adicion de algunos rubros en el presupuesto de ingresos y gastos en partidas especificas para acrecerlas.
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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 o 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 relacién 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 y 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. 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®,

Se prescinde de explorar esa controversia, pues el caso concreto se ubica claramente en la
dimensién del desarrollo del D.L. 461/2020, lo que permite estudio de fondo.

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

Planteamiento del problema. La controversia tedrica que surgid en esta Corporacion, 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 ejercicio de la competencia y los
efectos de aquellos?

Quedo superada, con unificacidn de criterios, en la sentencia del 21/05/2020, proceso 2020-
00148-00, de la que se toma el siguiente extracto que fija la tesis y las conclusiones:

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 periédica 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 érbita de lo
que la doctrina denomina actos condicion, esto es, los que otorgan una investidura, funcién o
situacion a un titular para que, al ejercerla, pueda incidir en una pluralidad indeterminada de
destinatarios de las decisiones que adopte.

[.]

2.2.5 Ahora, en el espectro todavia mas especifico del control inmediato de legalidad, en la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y la sentencia que ejercid 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 precisé que el aludido control de los decretos (asi como el
de otras medidas administrativas) no sometidos al conocimiento del supremo juez

34 Ver salvamento de voto de Néstor Trujillo Gonzalez, sentencia del 14/05/2020, A.P. Lara Ojeda, radicacién 850012333000-2020-
00056-00, acto de Orocué que declaré calamidad publica.
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constitucional, se enmarca en las funciones propias de la jurisdiccion 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
0 se apliquen por una sola vez, pues la caracteristica de ser generales no deriva del nimero 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 Constitucién 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, méxima y pristina expresion de lo general, impersonal o abstracto.

2.2.6.1 ¢ Quién podria ser el titular de situaciones juridicas particulares y concretas inherentes
al componente estimado de ingresos del erario? ;Quién el que pudiera reivindicar derechos
subjetivos respecto de las apropiaciones?

Notese que ambas son proyecciones técnicas, ha de esperarse que fundadas, de lo que podria
recaudarse y, por ende, comprometerse. Ninguna subjetiva, particular, concreta, propia de un
destinatario determinado; ni siquiera determinable.

2.2.6.2 Asi que el parangén 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 o 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 conclusién, 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 excepcion,
segun la explicita redaccion de los arts. 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437; y i) 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
0 derechos subjetivos3.

32 El estado de excepcion declarado por el DL. 417 de 2020 y otras medidas relacionadas con
la pandemia COVID 1936

3.1 Las medidas relacionadas con la pandemia por la COVID 19. Aproximacion general.
Todavia en ciernes la deteccidn 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

35 TAC sentencia del 21/05/2020, N. Trujillo Gonzalez, Tamara Decreto 31, CIL radicacion 850012333000-2020-00148-00
(con aclaracion de voto de la magistrada A.P. Lara Ojeda, acerca de otra arista).

% El marco tedrico de las consideraciones 3? y 42 viene de la matriz del fallo del 21/05/2020, N. Trujillo Gonzalez, radicacion
850012333000-2020-00148, casos CIL.

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
CIL fallo - 850012333000-2020-00202-00 pag. 9

naciones, provocé la temprana reaccion 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 excepcion 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 dejé 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 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 Proteccidén 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 - o 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 que 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 Réqgimen 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 asigno a los alcaldes, asi
como la facultad de ordenar los gastos presupuestados (art. 315-5 y 9 ibidem).
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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 opcion 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 preceptua la unidad del mismo
y dispone que debe adoptarse por un érgano colegiado de representacion popular (Congreso,
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 Constitucion®, 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 cdmo 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 gubernamental2l. Con base en tales principios, esta Corporacion
ha concluido que no puede ordinariamente el Gobierno modificar el presupuesto, pues
tal atribucién corresponde al Congreso, como legislador ordinario, o al Ejecutivo,
cuando actua como legislador extraordinario durante los estados de excepcidnlid. 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 organica atribuir al Gobierno la facultad de modificar el presupuesto.”!

Asi pues son inconstitucionales los traslados presupuestales administrativos, por lo cual no
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se ajusta a la Constitucion el que el Congreso le ordene al Gobierno llevar a cabo tal
operacién. A propdsito, 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 Constitucidn, al ordenar al Gobierno hacer
traslados presupuestales a fin de asignar recursos para el financiamiento de proyectos
sefialados por el Congreso37.

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
presupuesto nacional se extiende de idéntica manera a los entes territoriales38.

4.1.3 Todavia en la érbita de la legislacion 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 /a ley orgénica, asi:

ARTICULO 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto
regulara lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion, ejecucion de los
presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su coordinacidn 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 elaboracion, aprobacion y ejecucién
de su presupuesto.

Si bien el de emergencia econémica no es equiparable a los estados de excepcion por
guerra o por conmocion interior, ndtese 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 decisidn 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 corporacion, asi:

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

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.

37 Corte Constitucional, sentencia C-1249 de 2001, Marco Gerardo Monroy Cabra. Invoca, entre otros precedentes, el fallo C-581 de
1997.

38 TAC auto del 15/03/2016, N. Trujillo Gonzalez, radicaciéon 850013333001-2016-00011-01 (salvamento de voto del magistrado J.A.
Figueroa Burbano, por otros aspectos).
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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 cOmo 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
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 6rgano constituird las reservas presupuestales los
compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y cuando e (sic) legalmente
contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacién. Las reservas presupuestales sélo podran
utilizarse para cancelar los compromisos que les dieron origen.

Igualmente, cada dérgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar con las
obligaciones 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
cumplimiento 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 contrataciéon 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, indicé 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”39.

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

39 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, Seccién 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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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
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 o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
econdmico, social y ecoldgico del pais, 0 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 declaracién, 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 o modificar los
existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter
permanente.

]

4.2.2 Ello hard 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; noétese 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.
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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 seleccidn 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 presuncion de derecho,
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 suministro
de bienes, o la prestacidn 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
conjurar 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
0 eoneurso publicos.

La urgencia manifiesta se declarara 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
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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
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 o inversion”, y el del articulo 83, que autoriza al gobierno para hacerlos a través de decretos
legislativos en los casos de declaratoria de estados de excepcidn, es claro que ni la Constitucion
ni el Estatuto Orgénico de Presupuesto, consagran o viabilizan la posibilidad de que las
“‘autoridades administrativas” modifiquen ellas, directa y unilateralmente, los presupuestos de la
entidades publicas, ni efectuando traslados ni autorizando créditos adicionales.

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, previdé dos
escenarios distintos que determinan la autoridad competente para efectuarlos:

En el primero de ellos, esto es cuando con el traslado se afecten montos asignados entre
secciones (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
entendio 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 tnico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 es exequible, bajo el
entendido de que los traslados internos que se efectlien para atender las necesidades y los
gastos propios de la declaratoria de urgencia manifiesta, sélo pueden afectar el anexo del
decreto de liquidacion del presupuesto.

En efecto, la situacién que describe el paragrafo tnico 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 Nacion, dado que de su aplicacién no se deriva que se perciban
contribuciones o impuestos que no figuren en el presupuesto inicial, ni que se autoricen
erogaciones 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 desvirtda la
acusacién de que su contenido viola el articulo 345 superior.

Cuando se de aplicacion al paragrafo del articulo 42 del estatuto de contrataciéon de la
administracién publica, es decir cuando se recurra a traslados internos en una entidad para atender
necesidades y gastos derivados de la declaratoria de una urgencia manifiesta, el presupuesto
general de la Nacidén se mantendra incolume, pues lo que dicha norma autoriza es simplemente
que algunos de los rubros que conforman el presupuesto de cada seccién, valga decir de cada
entidad publica, se vean afectados por una decision de caracter administrativo, que determina
aumentar unos rubros y disminuir otros, en situaciones calificadas y declaradas como de urgencia
manifiesta.

Ese tipo de traslados internos, que sélo afectan el Anexo del Decreto de liquidacion del
presupuesto, el cual como se dijo es el que contiene el presupuesto de cada entidad (seccidn),
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.
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Es mas ese tipo de operaciones estan autorizadas de manera general, tal como lo sefiala
expresamente el articulo 34 del Decreto 568 de 1996, reglamentario del Estatuto Organico de
Presupuesto:

‘Articulo 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
resolucién expedida por el jefe del drgano respectivo. En el caso de los establecimientos
publicos del orden nacional, estas modificaciones al anexo del decreto de liquidacion se haran
por resolucidn o acuerdo de las Juntas o Consejos Directivos.

“‘Estos actos administrativos requieren para su validez de la aprobacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico - Direccion General de Presupuesto Nacional. Si se trata de
gastos de inversion se requerird 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 verificard que dicha
modificacion se ajusta al objeto estipulado en los respectivos contratos de empréstito.

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

Es decir, que de acuerdo con la regulacién organica de presupuesto, contenida en el
correspondiente Estatuto y sus normas reglamentarias, cuando se trata de traslados
presupuestales internos, esto es de operaciones a través de las cuales “...simplemente se varia la
destinacion del gasto entre numerales de una misma seccidn (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 nacional, estan autorizados para hacerlo mediante resolucién o
acuerdo respectivamente”.

4.2.3.3.3 El reglamento al que se refiere la sentencia C-772/1998 citada tiene como
campo de aplicacién los drganos 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 seccion 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 aprobacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico -Direccién General del Presupuesto Nacional-. Si se trata de gastos
de inversiéon se requerirda ademas del concepto favorable del Departamento Nacional de
Planeacién. El Departamento Nacional de Planeacién al conceptuar sobre modificaciones al
anexo del decreto de liquidacion financiados con recursos del crédito externo verificara 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 Direccion
General del Tesoro a fin de hacer los ajustes en el Programa Anual de Caja que sean
necesarios40,

Las definiciones reglamentarias son las siguientes:

40 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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Art. 14.- El proyecto de presupuesto de Gastos se presentara al Congreso clasificado en
secciones presupuestales distinguiendo entre cada una los gastos de funcionamiento, servicio
de la deuda publica y los gastos de inversion. Los gastos de inversién se clasificaran en
Programas y Subprogramas. Son Programas los constituidos por las apropiaciones
destinadas a actividades homogéneas en un sector de accién economica, 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 inversion destinados a facilitar la ejecucién en un
campo especifico en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplen mediante
acciones concretas que realizan determinados 6rganos. Es una division de los Programas.

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

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
establecimientos 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
certificada por el jefe de presupuesto del drgano 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
pedagdgicas del DNP41, en las que se indica:

Decreto de liquidacion del presupuesto: “ Luego de la sancion de la respectiva ley, ordenanza
0 acuerdo le corresponde al Presidente, Gobernador o Alcalde, segun corresponda, dictar el
decreto sobre liquidacion del presupuesto, observando las pautas establecidas en el Estatuto
Orgénico 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 inversidn corresponden a cambios en el
detalle de las apropiaciones de inversion incluidas en el anexo al decreto de liquidacion del

41 Ver: “2 Documento Guia del médulo de capacitacion virtual en Gestion Presupuestal de la inversidn publica”, DNP, junio
de 2016. Consulta en linea (18/05/2020; 8:48):
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones %20y %20finanzas %20pblicas/MGA_WEB/Documento_Base Presupues
to.pdf
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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 afectacion 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 operacién 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 inversién a nivel de programa y subprograma 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 inversién, 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 afectacion 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 _modifiquen 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.

4.2.4 Régimen 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.
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Tesis: Si. Los D.L. 461 del 22/03/2020 y 512 del 02/04/2020, con ampliacidn 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
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
expedicion 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 Ecoldgica, 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 Constitucién
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, unicamente 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 Ecologica 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 extendid
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
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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:

ARTICULO 83. Los créditos adicionales y traslados al Presupuesto General de la Nacion
destinados a atender gastos ocasionados por los estados de excepcidn, seran efectuados por
Gobierno en los términos que éste sefiale. La fuente de gasto publico sera 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 Constitucion Politica, cuando se
declaren estados de excepcion, toda modificacion al Presupuesto General de la Nacién 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, debera 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 econémica 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 extensidn 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 aceptd 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 necesarios42.

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

que se derivan de la declaracién 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 funcion 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 solo 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

42 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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acudir al método excepcional de gobierno monocratico de la economia que se conoce con el
nombre de estado de emergencia.

De Ia Constitucion y de la ley estatutaria de los estados de excepcion surge la regla de
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 econémico, 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 idonea a los eventos negativos que pongan
en peligro el orden econémico 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
colectivo43.(Se agregaron negrilias).

*kk

5.4.2 Las modificaciones al presupuesto general de la Nacion 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, modificacién o adicién, en virtud de la trascendencia del principio democratico en
la adopcién de las decisiones sobre el uso y destinacion de los recursos publicos!l,

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 excepcion, se deja abierta la
posibilidad de que otro centro de produccién normativa y, en especifico, el Ejecutivo, quien en
tales situaciones se convierte en legislador transitorio, intervenga el presupuesto general de la
Nacion, cambie la destinacion 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 excepcidn. 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

43 Corte Constitucional, sentencia C-122/1997, A. Barrera y E. Cifuentes, declaré inexequible el D.L. 80 de 1997 (emergencia econdémica
por presunta disminucién de rentas, por no agotarse previamente mecanismos constitucionales ordinarios).
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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
de destinacion de dos 0 mas partidas presupuestales. En estas hipétesis, se efectta 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 Corporacién 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 revision 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
andlisis de la forma en que se afectan las partidas que se disminuyen23l, De la misma manera,
incluye la constatacion de que los traslados presupuestales que se disponen no supongan la
transgresion de limites constitucionales a la modificacidn 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 o por razones de seguridad nacional, tiene prioridad sobre cualquier otra
asignacion(, [...]44

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 fraslados 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 intervencion 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 Proteccidn 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 eleccion popular; también invoca la necesidad de

44 Corte Constitucional, sentencia C-434/2017, D. Fajardo. Citada en el D.L. 512/2020.
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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.

4.2.4.5 El andlisis sistematico de las fuentes, la lectura jurisprudencial y la sustentacion
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 globalizacion 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.

5% CASO CONCRETO

5.1 El ponente avocd conocimiento e inicié el tramite para CIL pues ab initio se identificd 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 remiti6 a control, su conexidad con las disposiciones
extraordinarias que autoriza el art. 215 de la Carta y la problemaética relativa a la pandemia de
la COVID 19. Asi se procede, oidas intervenciones y parecer del Ministerio Publico.

5.2 Se trata del Decreto 044 del 02/04/2020 expedido por el alcalde de Monterrey, 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.

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 aludié 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.

5.2.2 Las medidas adoptadas en ese acto administrativo se encaminaron especificamente a
reorientar las rentas correspondientes al 20% del recaudo de las estampillas pro cultura'y pro
adulto ($1.429.639.423) para ser adicionadas al presupuesto de ingresos y al de gastos con
destino al Fondo de Gestion del Riesgo para atender la contingencia derivada de la pandemia
COVID-19. Los rubros de los cuales se tomaron los recursos, son los siguientes:

20% ESTAMPILLA PRO | 20% ESTAMPILLA PRO
CULTURA ADULTO MAYOR
335,496,422 1,094,143,001 |

45 Expediente digital, mismo enlace, documento 02-DECRETO N 021 MOD PRES.
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5.2.2.1 Alli se precis6 que las rentas destinadas en el acto municipal solamente podran ser
utilizadas para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria de emergencia
economica, social y ecoldgica (art. 7) y que las rentas reorientadas de no ser requeridas se
deberan reprogramar nuevamente para la finalidad establecida en el art. 47 de la Ley
863/2003.

5.2.2.2 El aludido precepto legal dispone:

ARTICULO 47. RETENCION POR ESTAMPILLAS. Los ingresos que perciban las entidades
territoriales por concepto de estampillas autorizadas por la ley, seran objeto de una retencion
equivalente al veinte por ciento (20%) con destino a los fondos de pensiones de la entidad
destinataria de dichos recaudos. En caso de no existir pasivo pensional en dicha entidad, el
porcentaje se destinara al pasivo pensional del respectivo municipio o departamento.

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

5.3.1 Reorientar parcialmente las rentas correspondientes al 20% de recaudo de las
estampillas de que trata el art. 47 de la Ley 863/2003 (D-44 art. 1) y realizar adiciones
presupuestales (D-44 art. 2), por la suma de $1.429.639.423 (D-44 art. 3), rubro A02 “Recursos
de Capital” y el presupuesto de gastos en la misma cuantia, con los detalles dispuestos en el
art. 4 del decreto, asi:

B GASTOS 1,429,639,423

B03 ALCALDIA MUNICIPAL 1,429,639,423

B0303 GASTOS DE INVERSION 1,429,639,423

B030302 FONDO GESTION DEL RIESGO 1,429,639,423
EJE ESTRATEGICO 3: MONTERREY TERRITORIO

B03030203 CON RIQUEZA AMBIENTAL 1,429,639,423
PROGRAMA ESTRATEGICO 13: CONOCIMIENTO

B0303020313 DEL RIESGO 1,429,639,423
SECTOR ATENCION Y PREVENCION DE

B030302031312 | DESASTRES 1,429,639,423

5.3.2 Asi mismo, en los arts. 5y 6 se llevd a cabo la liquidacién de la adicidn al presupuesto
de ingresos y gastos.

5.4 Analisis general de las modificaciones presupuestales

5.4.1 La dimension propia del CIL. Corresponde, acorde con el marco teérico de este fallo,
constatar si por su contenido material las modificaciones al presupuesto 2020 de Monterrey
que hizo el alcalde directamente mediante el Decreto 044 del 03/04/2020, se encuentran
habilitadas por el sistema legal de fuentes desde antes de expedirse los D.L. 417, 461y 512
de 2020; o si, por el contrario, ellas surgen con ocasion de los mismos.

5.4.2 Teniendo en cuenta que la estructura normativa de las medidas que pueden adoptarse
en los estados de excepcidn es piramidal, con una jerarquia que hace prevalecer los preceptos
legislativos por sobre la legislacidn ordinaria y cualquier desarrollo por actos administrativos,
debe verificarse el alcance de las disposiciones expedidas por el Gobierno a partir del D.L. 417
de 2020, en lo que tiene que ver con la facultad del alcalde de realizar modificaciones al
presupuesto de rentas y gastos local sin que medie intervencidn de la respectiva corporacidn
edilicia.

5.4.2.1 En ese sentido, dada la fecha de expedicion del decreto objeto del CIL han de
considerarse los D.L. 461y 512 de 2020, que sobre el particular sefialaron:
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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 Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco
de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

En este sentido, para la reorientacién de recursos en el marco de la emergencia
sanitaria, no sera necesaria la 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 presupuesta les
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 Econémica, Social y Ecologica, en
el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

D.L. 515/2020. Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia
presupuestal. Facultese a los gobernadores y alcaldes para realizar adiciones,
modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales a que haya lugar,
unicamente para efectos de atender la ejecucion de los recursos que, en el marco de
sus competencias, sean necesarios para atender la Emergencia Econémica Social y
Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 del 17de marzo de 2020.

Articulo 2. Temporalidad de las facultades. Las facultades otorgadas a los
gobernadores y alcaldes en el presente Decreto Legislativo solo podrén ejercerse
durante el término que dure la Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica declarada
mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

Se advierte que la habilitacion para realizar ajustes directos al presupuesto local fue dada a
los mandatarios de las entidades territoriales para atender la emergencia sanitaria que vive el
pais, recae en los gobernadores y alcaldes. Se agrega ademas, que las otorgadas en el D.L.
512 solo estuvieron vigentes hasta el pasado 17 de abril, dada la temporalidad de las mismas.

5.4.2.2 Ahora bien, segun la documentacion remitida por la Administracion, certificada por la
secretaria de hacienda y la contadora de Monterrey: i) existe un superavit fiscal por valor de
$8.104.066.283, ii) la provisién correspondiente al “20% estampillas art. 47 Ley 863 de 2003”
por valor de $2.928.151.208 esta depositada en las cuentas bancarias del municipio, y iii) hay
disponibilidad de recursos para abrir créditos adicionales y/o realizar incorporaciones al
presupuesto general del municipio por valor de $1.429.639.423, correspondiente al 20%
Estampillas (Ley 863/2003), equivalente al 48.82% de los recursos recaudados a 31/12/2019,
distribuidos asi: i) 20% estampilla pro cultura $§ 335.496.422, y ii) 20% estampilla pro adulto
mayor $1.094.143.001.

5.4.2.3 De la reorientacion de las rentas de destinacion especifica. El acalde de Monterrey
ante la necesidad de disponer de recursos para la ejecucion de las actividades previstas en el
plan especifico de accion para la contencidn y mitigacién de la pandemia derivada por la
COVID-19, previo concepto favorable del Comité Municipal de Politica Fiscal y del Consejo de
Gobierno, dispuso la reorientacidn de rentas de destinacion especifica, para el caso, 20% de
las estampillas pro cultura y por adulto mayor en cuantia total de $1.429.639.423.

Dichos recursos fueron adicionados al presupuesto de gastos en el sector atencion y
prevencion de desastres (rubro B030302031312) y, segun el anexo de detalle de las partidas,
fueron creados dos rubros para tal fin, a saber: i) B0303020313123407 “Acciones y actividades
para la atencion de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica Decreto 417 de 2020. Renta
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Reorientada Decreto 461", presupuesto $ 335.496.422, y i) B0303020313123408 “Acciones y
actividades para la atencion de la Emergencia Econdmica, Social y Ecologica Decreto 417 de
2020. Renta Reorientada Decreto 461", presupuesto $ 1.094.143.001.

5.5 Perspectiva factica para el caso concreto

5.5.1 Procede estudio de fondo en sede CIL, pues el acto fue proferido bajo la vigencia de los
D.L. 461y 512 de 2020, la reorientacidn de rentas de destinacion puede hacerla el acalde con
fundamento en la habilitacion legal conferida en el D.L. 461/2020 y reafirmada, con notoria
ampliacién, por el D.L. 512/20200. El decreto municipal se produjo cuando ambos legislativos
estaban rigiendo.

5.5.2 Efectivamente se trata de una renta de destinacion especifica (art. 47 Ley 863/2003),
que esta llamada a cubrir pasivos pensionales del municipio, sin reserva constitucional; se
certificé la disponibilidad de los recursos, se tom6 el 48.82% de ellos y se acreditd que el
remanente supera la cota de provision minima del 125% de esas obligaciones, vigente en esa
época. El calculo actuarial y la consistencia de la ponderacion técnica corren bajo la
responsabilidad de los funcionarios de Hacienda y el alcalde de Monterrey.

5.5.3 Acorde con lo consignado en las actas en las que se aprobd el PAE, se requiere un
presupuesto para las actividades alli contempladas ($1.569.639.423), todavia superior al de
los recursos que fueron reorientados con destino al sector atencidn y prevencion de desastres
($1.429.639.423).

La reorientacion se motivo en la necesidad de financiar el PAE, esto es, las actividades para
hacer frente a las causas por las que el Gobierno declaré el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica y se previé que, en caso de no ser ejecutados en su totalidad, debian ser
reprogramados para la finalidad inicial que tenian contemplada.

5.5.4 No se acompafié documento que explicitamente consigne la valoracion de impacto en el
marco fiscal de mediano plazo, exigido por la Ley 819.

No obstante, considerado que la fuente de los recursos que se adicionan al presupuesto de
ingresos corresponde a superavit fiscal de la vigencia 2019 (por mayores recaudos o por
menores gastos), que no se afecta el servicio de la deuda publica, ni se generan erogaciones
nuevas directamente atribuibles al decreto que se examina, se tendrd como suficiente y
equivalente la ponderacion técnica que hicieron los profesionales de la Secretaria de
Hacienda, el COMFIS y el Consejo de Gobierno de Monterrey, en la que determinaron con
precision: i) origen de los recursos de balance por incorporar y apropiar; ii) disponibilidad
efectiva en bancos de esos montos; iii) suficiencia del remanente para atender pasivos
pensionales; y iv) afectacion parcial de la renta de estampilla pro-adulto mayor, lo que denota
que esa poblacion mas vulnerable no quedara presupuestalmente desamparada.

6% CONCLUSIONES

Vistas las aristas mas protuberantes del control inmediato de legalidad que se ha
ejercido respecto del Decreto 044 del 02/04/2020, expedido por el alcalde de
Monterrey, 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, 461y 512 de 2020, se ha encontrado que se ajusta al ordenamiento juridico,
por ampararse en las facultades expresamente otorgadas por los dos ultimos para la
reorientacion de rentas de destinacidn especifica.

Se acoge el concepto del Ministerio Publico, con las precisiones ya indicadas en la

presente sentencia, pues el decreto municipal del que se ocupa la Sala se ha
encontrado conforme con el ordenamiento, en los aspectos examinados.
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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 044 del 02/04/2020 expedido por el alcalde de Monterrey, por el cual adoptd
modificaciones al presupuesto de la actual vigencia, para atender contingencias por la
COVID 19.

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

3° En firme, actualicese registro, prescindase de expediente fisico, presérvese el digital en el
repositorio y archivese copia fisica del fallo cuando sea viable el acceso a la sede institucional.

(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. 11 y 12 D.L. 491/2020; acta . Fallo, expediente 2020-
00202-00, Decreto 044 del 02/04/2020, expedido por el alcalde de Monterrey; modificaciones al presupuesto por decreto.
Hoja de firmas, impuestas por medios digitales, 27 de 27).

Los magistrados,
—
/&\r\r\’ N .

DL 491 a.11-12

[Firrpa escaneada controlada 11/06/202Q; 16:06]
NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

%é/@

AURA PATRICIA LARA OJEDA JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO

A
) ,.f/,r,é(jﬁ‘,"L
= -

T

——

P

NTG/Eliana/Milena

CIL fallo fondo. Monterrey. Decreto 044 de 2020, modificaciones al presupuesto. Declara ajustado al ordenamiento.



