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I. ASUNTO A RESOLVER

Procede la Sala a proferir sentencia de Unica instancia dentro del medio de control

de la referencia, en los siguientes términos:
I. ANTECEDENTES

2.1.- Del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica declarado
por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 417 de 2020 y las medidas

adoptadas.

El presidente de la Republica y los ministros del Despacho, en aplicacion de las
facultades previstas en el Articulo 215 de la Constitucidon Politica, suscribieron el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 “Por el cual se declara un Estado de

Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional™.

En dicha decisidn, se sefialé como elemento factico principal la declaratoria, por
la Organizacién Mundial de la Salud -OMS_, de la pandemia derivada del
coronavirus COVID 19, debido a la velocidad de su propagacion. En relacién con
el presupuesto valorativo, se indicd que la situacidon a la que quedaba expuesta
actualmente la poblacidon colombiana resultaba grave e inminente, pues afecta

la Salud, el empleo, el abastecimiento de bienes basicos, la economia y el

https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRET0%20417%20DEL%2017%20DE%20MARZ0%20DE %202020.pdf
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bienestar de los habitantes del territorio, el aumento exponencial de casos de
contagio del Coronavirus COVID- 19; finalmente, en el aludido decreto
legislativo, se justificd la insuficiencia de las medidas ordinarias para conjurar
los efectos de la crisis advertida, por lo que resultaba necesario adoptar las

medidas extraordinarias conforme a las previsiones del articulo 215 Superior?.

En consecuencia, en el mencionado decreto legislativo, se enuncié una serie de
medidas que serian adoptadas por el Gobierno Nacional con ocasién de la
declaratoria del Estado de Emergencia y se precisé que, de resultar necesario,

se disenarian estrategias adicionales para afrontar la crisis.

Dentro de las medidas adoptadas se encuentran las siguientes:

- Disposicion de recursos que se encuentren a cargo de la Nacién y las entidades
territoriales, tales como el Fondo de horro y estabilizacion -FAE - del Sistema
General de Regalias y el Fondo de Pensiones Territoriales — FONPET- a titulo de

préstamo, o cualquier otro que se requiera.

- La creacién del Fondo de Mitigacidn de Emergencias- FOME con las subcuentas
necesarias para atender las necesidades de atencién en salud, los efectos
adversos generados a la actividad productiva y la necesidad de que la economia
contindie brindando condiciones que mantengan el empleo y el crecimiento, por

la situacion a la que se refiere el decreto.

- La adopcién de medidas extraordinarias que permitan la reducciéon vy
optimizacién del capital de las entidades financieras con participacién accionaria
estatal; estas medidas deben permitir a la Nacidon emitir titulos o respaldar su

emisién con destino a operaciones de liquidez con el Banco de la Republica.

- Fortalecer el Fondo Nacional de Garantias -FNG, mediante el aprovechamiento
de los recursos de capital de las entidades de la rama ejecutiva del orden
nacional, con el fin de garantizar la continuidad del acceso al crédito de las
personas naturales o juridicas y subsidiar las comisiones de las garantias
otorgadas por el FNG.

- La creacién de un Patrimonio auténomo o un fondo cuenta especial para la

2La Corte Constitucional, ha decantado la configuraciéon de los siguientes presupuestos caracteristicos de la declaratoria de emergencia, a
saber: (i) los hechos sobrevinientes que perturben o amenacen perturbar el orden econémico, social o ecolégico, o que constituyan calamidad
publica (elemento factico); (ii) la gravedad e inminencia de la perturbacién o amenaza (elemento valorativo) y (iii) la justificacién orientada a
concluir que la grave perturbacion generada con los estados de emergencia, no puede ser conjurada con las funciones ordinarias atribuidas a
las autoridades estatales.



financiacion e inversién de proyectos destinados a atender, mitigar y superar los

efectos causados por la emergencia.

- Medidas que permitan descapitalizar entidades financieras con participacion
accionaria estatal, medidas que deben permitir a la Nacidon emitir titulos o
respaldar su emisién con destino a operaciones de liquidez con el Banco de la

Republica y adelantar los procesos de enajenacion de activos de forma agil.

- Analizar las medidas tributarias para permitir la reduccion de la movilidad, la
aglomeracion y la congregacidon en los sitios publicos y para evitar una mayor
afectacion de las distintas actividades econdmicas, el empleo, la industria y el

Comercio.

- Medidas tributarias necesarias para afrontar la crisis y en particular, la de
otorgar beneficios tributarios, con el fin de promover la industria y el comercio
del pais que generen fuentes de empleo que permitan absorber fuerza laboral

afectada por la pandemia.

- Medidas referidas a aliviar las obligaciones de diferente naturaleza, como
tributarias, financieras, entre otras, que puedan verse afectadas en su

cumplimiento de manera directa por efectos de las crisis.

- Mecanismos para facilitar procesos de reorganizacion e insolvencia empresarial.

- El uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones y los servicios
de comunicaciones, como herramienta esencial para permitir la proteccion de la

vida y de la salud de los colombianos.

- Medidas extraordinarias encaminadas a que los habitantes del territorio puedan
atender las obligaciones de diferente indole - como tributarias, financieras, entre
otras- con el fin de proteger el sector salud, promover la industria y el comercio
del pais y permitan absorber las pérdidas econdmicas y la fuerza laboral afectada

por la pandemia.

- Expedicién de normas de orden legal que flexibilicen la obligacidon de atencion
personalizada al usuario y se permita incluso la suspensidon de términos legales

en las actuaciones administrativas y jurisdiccionales.



- Expedicion de normas que habiliten actuaciones judiciales y administrativas
mediante la utilizacién de medios tecnoldgicos y adoptar las medidas pertinentes
con el objeto de garantizar la prestacién de los servicios publicos de justicia, de
notariado y registro, de defensa juridica del Estado y la atencién en salud en el

sistema penitenciario y carcelario.

- Expedicion de normas por parte del Gobierno Nacional para simplificar el
proceso administrativo sancionatorio contenido en la ley 9 de 1979 y en la ley

1437 de 2011 garantizando el debido proceso y el derecho a la defensa.

- Medidas para garantizar la prestacidén de servicios publicos - flexibilizar criterio
de calidad, continuidad y eficiencia de los servicios, establecer el orden de
atencion prioritaria de abastecimiento a los mismos, flexibilizar el régimen laboral
en cuanto los requisitos de los trabajadores a contratar, implementar medidas de
importacion y comercializacién de combustibles con el fin de no afectar el

abastecimiento-.

- Con el propédsito de generar mecanismos agiles que permitan atender
eficientemente las necesidades de la poblacién afectada por la emergencia
derivada de la pandemia COVID 19, se autoriza al Gobierno Nacional para acudir
al procedimiento de contratacion directa, siguiendo los principios de
transparencia y legalidad, de tal forma que las entidades competentes de los
sectores salud, prosperidad social, educacién, defensa y todos aquellos sectores
que requieran para prestar atencién a la poblaciéon afectada, obtengan el
suministro de bienes, la prestacidon de servicios o la ejecucién de obras en el
inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener y mitigar los efectos de

la Pandemia.

- Autorizar la entrega de transferencias monetarias adicionales extraordinarias a
favor de los beneficiarios de los beneficiarios de los programas Familias en accién,
Colombia Mayor, Jovenes en accidén y de la compensacion del impuesto sobre las
rentas IVA.

- Modificacion de las disposiciones normativas del Sistema General de Regalias -
SGR- para garantizar la atencién en salud de la poblacion afectada por causa de
la pandemia COVID- 19.



- Acciones necesarias para garantizar el permanente funcionamiento del sistema

de abastecimiento y seguridad alimentaria.

De esta manera, el articulo 3° dispuso autorizar al Gobierno Nacional para
efectuar las operaciones presupuestales necesarias para dar aplicacion
a las medidas enunciadas en este decreto y todas aquellas medidas
adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension de
sus efectos, en virtud de lo cual el Presidente de la Republica y los Ministros de

Despacho, suscribieron los Decretos que se enuncian a continuacion:

2.2. Decreto 461 de 2020 y la autorizacién temporal® a los gobernadores

y alcaldes para la reorientacion de rentas de destinacién especifica para
hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de

emergencia Econémica, Social y Ecoldgica.

El Decreto 461 de 22 de marzo de 2020 “por medio de! cual se autoriza temporalmente a los gobernadores
y alcaldes para la reorientacion de rentas y la reduccion de tarifas de impuestos territoriales, en el marco de la Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020, menciond la necesidad de adoptar
medidas excepcionales, inmediatas y temporales con el fin de brindar apoyos
econdmicos a la poblacion mas desprotegida, requiriéndose flexibilizar los
requisitos contemplados en la normativa presupuestal para una asignacién

eficiente y urgente de los recursos.

En ese sentido, dispuso que las entidades territoriales, en el marco de su
autonomia, quedaban facultadas a través de sus gobernadores y alcaldes, - sin
necesidad de autorizacion de las asambleas departamentales o concejos
municipales-, para reorientar sus rentas de destinacion especifica 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, y realizar las adiciones,
modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales requeridas para

llevar a cabo tales acciones.

A su vez, indicé que las facultades establecidas en este decreto, de ningin modo
se extendian a las rentas cuya destinacion especifica fue establecida por la

Constitucion Politica.

3Las facultades otorgadas a los gobernadores y alcaldes en el presente Decreto solo podran ejercerse durante el término que dure la
emergencia sanitaria.



Adicionalmente, faculté a los gobernadores y alcaldes para reducir las tarifas de

los impuestos de sus entidades territoriales.

2.3. Decreto 512 de 2020 y la autorizacién temporal* a los gobernadores

y alcaldes para realizar movimientos presupuestales, en el marco del
Estado de emergencia Econdmica, Social y Ecolégica.

El Decreto 512 de 02 de abril de 2020 "Por el cual se autoriza temporalmente a los
gobernadores y alcaldes para realizar movimientos presupuestales, en el marco del Estado
de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”, menciond la necesidad de crear una
medida en el ambito presupuestal, de caracter temporal, actualmente inexistente
en el ordenamiento juridico con el fin de llevar a cabo las acciones necesarias para
conjurar las causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica, asi como mitigar sus efectos.

De este modo, dispuso que las entidades territoriales, en el marco de su
autonomia, quedaban facultadas a través de sus gobernadores y alcaldes, para
realizar las adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones a que
hubiese lugar, Unicamente para efectos de atender la ejecucién de los recursos
que, en el marco de sus competencias, fuesen necesarios para atender la
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, declarada mediante Decreto 417 del
17 de marzo de 2020; autorizaciones que debian ejercerse por los gobernadores

y alcaldes en observancia de los mandatos constitucionales.

2.4. Del Acto Administrativo objeto de control inmediato de legalidad

El control inmediato de legalidad en esta oportunidad recae sobre el Decreto 039
de 03 de abril de 2020 expedido por el Alcalde Municipal de Tuta, cuyo

texto integro es el siguiente:

“Las facultades otorgadas a los gobernadores y alcaldes en el Decreto Legislativo 512 de 2020 solo podran ejercerse durante el término que
dure la emergencia econdmica, social y ecolégica declarada mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, esto es, hasta el 16 de
abril de 2020.



DECRETO N. 038
ABRIL 03 DE 2020

POR MEDIO DEL CUAL SE ADICIONA EL PRESUPUESTO DE INGRESOS Y
GASTOS DE LA PRESENTE VIGENCIA FISCAL EN CUMPLIMIENTO DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE 1991, LEY 136 DE 1994; DECRETO NACIONAL
417 de 2020; DECRETO NACIONAL 457 DEL 2020; DECRETO NACIONAL 461 DE
2020 Y DECRETO NACIONAL 512 DEL 2020 Y DEMAS NORMAS PERTINENTES
Y

EL ALCALDE MUNICIPAL DE TUTA BOYACA EN USO DE SU ATRIBUCIONES
CONSTITUCIONALES, LEGALES Y

CONSIDERANDO.

Que la C.P.C de 1991 en su Articulo 315 establece: Son atribuciones del
alcalde:

1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del
gobierno, las ordenanzas, Yy los acuerdos del concejo.
2. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y
las Instrucclones y 6rdenes que reciba del Presidente de la Republica y del
respectivo gobernador. El alcalde es la primera autoridad de policia del
municipio. La Policia Nacional cumplird con prontitud y diligencia las
4rdenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante.
3. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento
de las funciones y lz prestacién de los servicios a su cargo; representario
judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios bajo
su dependencia y 2 los gerentes o directores de los establecimientos
publicos y las empresas industriales o comerciales de caracter local, de
acuerdo con las disposiciones pertinentes.

Que la C.P.C de 1991 en su Articulo 49 estabiece: La atencién de la salud
y el saneamiento ambiental son servicios pablicos a carge del Estado. Se
garantiza a todas las perscnas el acceso a los servicios de promacién,
proteccién y recuperacién de la salud. Corresponde al Estado organizar,
dirigir y reglamentar la prestacién de servicios de salud a los habitantes y
de saneamiento ambiental conforme a los principlos de eficiencia,
universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para la
prestacién de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su
vigilancia y control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion,
las entidades territoriales y los particulares, y determinar los aportes a su
cargo en les términos y condiciones sefialados en la ley. Los servicios de
salud se organizardn en forma descentralizada, por niveles de atencién y
con participacién de la comunidad. La ley sefialard los términos en los
cuales la atencién bdsica para todos los habitantes serd gratuita y
obligatoria. Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de
su salud y la de su comunidad.

Que Ley estatutaria 1751 de 2015 {febrero 16) diario oficial no. 49.427 de 16 de febrero de
2015 Congreso de la Repiblica por medio de Ja cual se reguia el derecho fundamental 2 la
salud y se dictan otras disposiciones.



Que la ley 1751 cstablece en su ARTICULO 40. DEFINICION DE SISTEMA DE SALUD.
“Es el conjunto articulado y anménico de principios y normas; politicas piblicas; instituciones,
competencias ¥ procedimientos; facultades, obligaciones, derechos y deberes; financiamiento,
controles; informacion y evaluacion, que el Estaco disponge para la garantia y materializacion
del derecho fundamental de la salud™.

Que el gobierno nacional expidié el DECRETO 457 DEL 22 DE MARZO DE 2020 “Por el
cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitana generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden publico.

Que ¢l Gobierno Nacional expidié el DECRETO 4681 DEL 22 DE MARZO DE 2020 “Por
medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la reorientacion de
rentas y la reduccidn de tanfas de impuestos teritoriales, en el marco de la Emergencia
Econémica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020.

Que el Gobiemo nacional expidié el DECRETO $12 DEL 2 DE ABRIL DE 2020 “Por el cual
se auloriza temporaimente a los gobemadores y alcaldes para realizar movimientos
presupuestales, en el marco del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica

Que segin lo establecido en e decrato Naconal N. 512 del 2 de abril de 2020 establece en su
Articulo 1. i -

a los
demd

waild

e2 ;

Que segin certificacion del Secretario de Hacienda de Tuta Boyacd certifica un mayor recaudo a la
fecha por la suma de CIENTO CATORCE MILLONES CIENTO DOCE MIL TRESCIENTOS
TREINTA Y CINCO PESOS CON CINUENTA Y CINCO CENTAVOS ($114,112,335.55), los
cuales pueden ser adicionados al presupuesto de la presente vigencia fiscal de acuerdo al
siguiente pormenor:

1111202 Industria y Comercio Vigencias Anteriores 128.423.216.55

1112201 Expedicién de Certificados 108,263.00

1112301 Arrendamiento Bienes Inmuebles 4,725,756.00
TOTAL X

Que analizada la situacion del municipio y en aras de establecer sistemas de  prevencion y
mitigacion del COVID 19 se hace necesario apropiar recursos pera atender la situacién de
salud publica local, y demds situaciones relacionadas con la pandemia; de acuerdo a las
instrucciones impartidas por ¢l Gobiermo Nacional.

Por lo anterior
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ARTICULO SEGUNDO. Adicionar al presupuesto de gastos de inversién para la presente
vigencia fiscal en la suma de CIENTO CATORCE MILLONES CIENTO DOCE MIL
TRESCIENTOS TREINTA Y CINCO PESOS CON CINUENTA Y CINCO CENTAVOS
(5114,112,335.55), de acuerdo al sigulente pormenor.
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ARTICULO TERCERO. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién.

ARTICULO CUARTO. Enviar copia del presente Decreto al Tribunal de Boyaca
Gotemacién de Boyaca y la Secretaria de Hacienda Municipal, para los fines pertinentes

aue se derven del mismo.

Una primera lectura del Decreto objeto de control permite a la Sala
determinar que el mismo se fundamenta en las normas constitucionales,

legales y en varios decretos legislativos, que se relacionan seguidamente:

i) De orden constitucional: Articulo 315 y 49.

ii) De orden legal: Ley 136 de 1.994, Ley 1751 de 06 de febrero de 2015, Art.
4.

iii) Decretos de orden nacional:

- Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de 2020.

- Decreto 457 de 22 de marzo de 2020

- Decreto Legislativo 461 de 22 de marzo de 2020.

- Decreto 512 de 02 de abril de 2020.

2.5. Del Control Inmediato de Legalidad

La Constitucién Politica de Colombia, dispuso que tanto el decreto de declaratoria
de estado de excepcidon, como los decretos legislativos que lo desarrollan y las

demas decisiones de naturaleza administrativa o reglamentaria que concretan



las medidas adoptadas por los decretos con fuerza de ley, deben ser objeto de

control.

En ese sentido, el control inmediato de legalidad se erige como el mecanismo
juridico previsto para “(..) examinar los actos administrativos de caracter
general que se expiden al amparo de los estados de excepcion, esto es, actos

administrativos que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo™.

El articulo 20 de la ley estatutaria 137 de 1994 - Ley estatutaria de los estados
de excepcién-, regulé el control inmediato de legalidad, en los siguientes

términos:

"Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de
los decretos legislativos durante los estados de excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo
contencioso-administrativo en el lugar donde se expidan, si se tratare
de entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de

autoridades nacionales”.

Valga precisar que el articulo 136 del C.P.A.C.A. consagra en términos idénticos
a los plasmados en el articulo 20 ibidem , el control inmediato de legalidad, como
uno de los medios de control que debe tramitarse ante la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo.

2.6. Tramite del Medio de Control. En aplicacidon de las prescripciones de los
articulos 20 de la ley 137 de 1994 y 136 del C.P.A.C.A., el Alcalde Municipal de
Tuta remitid el Decreto 039 de 03 de abril de 2020.

2.6.1. Auto avoca conocimiento. El Despacho del Magistrado Ponente dispuso
avocar el control inmediato de legalidad del Decreto 039 de 03 de abril de 2020,
expedido por el Alcalde Municipal de Tuta; en la mencionada decisién judicial,
igualmente se dispuso fijar un edicto por el término de 10 dias en la pagina web
de la Secretaria de la Corporacidon a efectos de garantizar la intervencion de la
ciudadania, y correr traslado al Ministerio Pubico para que si a bien tuviese,

emitiera el respectivo concepto.

5Consejo de Estado, Sala Plena de lo contencioso Administrativo, Sentencia de 5 de marzo de 2012, expediente 11001031500020100036900
(CA). C.P. Hugo Fernando Batidas Barcenas.
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2.6.2. Intervenciones procesales. Dentro del término otorgado para el efecto,
la autoridad administrativa que expidid el acto administrativo guardé silencio y
no allegé al expediente la informacidn requerida mediante auto que avocd

conocimiento.

Tampoco se formulé escrito de intervencidn por parte de algun ciudadano dentro

del término de fijacién del edicto.

2.6.3 Concepto Ministerio Publico. El Procurador 122 Judicial II delegado ante
el Tribunal Administrativo de Boyaca emitié concepto en el que solicita declarar
ajustado a derecho el Decreto 039 de 03 de abril de 2020 al evidenciar que el
mismo cumple con los requisitos de temporalidad, generalidad y conexidad
previstos en el articulo 136 del CPACA. Ademas sefald que en el mismo se citd
como fundamento los Decretos Legislativos Nos. 461 y 512 de 2020 que autorizan
a los gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones, modificaciones,
traslados y demas operaciones presupuestales a que haya lugar para atender la
emergencia sanitaria, procediendo especificamente en el Decreto Municipal a
adicionar al sector Gastos de Inversidon un rubro para la Prevencion Mitigacion
COVID-19, proveniente de recursos propios por la suma de $133.257.235,55,
operacién presupuestal que, a su juicio, es autorizada por el Gobierno Nacional a
través de los referidos decretos legislativos con el fin de atender la emergencia

sanitaria decretara mediante Decreto 417 del 17 de marzo del 2020.

II. CONSIDERACIONES

3.1. Competencia.

De conformidad con las previsiones de los articulos 151-14 y 185-6 del Cddigo

de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la Sala

Plena del Tribunal Administrativo es competente para emitir decisidon en Unica

instancia dentro del presente asunto.

11



3.2. Problema juridico.

Se contrae a determinar si es procedente o no el control inmediato de
legalidad del Decreto 039 de 03 de abril de 2020 expedido por el Alcalde
Municipal de Tuta "Por medio del cual se adiciona el presupuesto de ingresos
y gastos de la presente vigencia fiscal en cumplimiento de la Constitucion
Politica de 1991, Ley 136 de 1994, Decreto Nacional 417 de 2020, Decreto
Nacional 457 de 2020, Decreto Nacional 461 de 2020 y Decreto Nacional
512 de 2020 y demas normas pertinentes”, y en el evento de ser procedente
dicho medio de control, si el citado decreto se ajusta o na la declaratoria de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica contenida en el Decreto

Legislativo 417 de 2020 y a la normatividad que regula la misma.

3.3. Tesis de la Sala Plena. El Decreto 039 de 03 de abril de 2020 expedido
por el municipio de Tuta, goza de plena legalidad por haber sido expedido por el
Alcalde Municipal de Tuta con posterioridad a la expedicion del Decreto
Legislativo 512 de 02 de abril de 2020, y en desarrollo de las facultades precisas

de adicién presupuestal conferidas en el mismo.

3.4. Marco normativo y jurisprudencial aplicable al caso

3.4.1 Facultades para modificar el presupuesto publico territorial

Aun cuando las normas contenidas en el Capitulo 3 del titulo XII de la Carta
politica, las cuales consagran los principios constitucionales que rigen la funcion
presupuestal, hacen referencia al presupuesto general de la Nacién, ellas son
igualmente aplicables a las entidades territoriales de todos los 6rdenes por
expresa disposicién del articulo 353 superior. Por tanto, a nivel Municipal el
organo competente para fijar el presupuesto es el Concejo, pues asi lo consagra
expresamente el numeral 5° del articulo 313, segun el cual, a esta Corporacién
Administrativa de Eleccion Popular le corresponde “Dictar las normas organicas
del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos”.

Asimismo, la Constitucidon Politica establece:

"Art. 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que no
figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al tesoro
que no se halle incluida en el de gastos.
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Tampoco podra hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado
por el Congreso, por las Asambleas departamentales, o por los concejos
distritales o municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el
respectivo presupuesto”. (Resaltado de la Sala).

A su vez, el articulo 352 ibidem dispone:

"Ademas de lo sefalado 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 coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo, asi
como también la capacidad de los organismos y entidades estatales para
contratar.

Por su parte, el Estatuto Organico del Presupuesto -EOP-, esto es, el Decreto
111 de 1996, establece el régimen de modificaciones al Presupuesto General de
la Nacién en sus articulos 76 a 88, en los que precisa que las adiciones o
traslados presupuestarios que modifiquen los montos aprobados por el Congreso
deben ser efectuados mediante una ley; pese a lo anterior, se advierte que el
Gobierno puede hacerlos cuando se haya decretado estados de

excepcion.

En efecto, los articulos 80, 83, 84 y 88 del EOP precisan lo siguiente:

"Art. 80. E/ 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.

(...) Art. 83. Los créditos adicionales y traslados al presupuesto general

de la Nacion destinados a atender gastos ocasionados por los estados de
excepcion, seran efectuados por el gobierno en los términos que éste

sefale. La fuente de gasto publico sera el decreto que declare el estado de
excepcion respectivo.

(...) Art. 84. De conformidad con lo establecido en la Constitucion Politica, cuando
se declaren estados de excepcidn, 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,
deberd informarse dentro de los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de
sesiones.

(...) Art. 88. Los créditos adicionales al presupuesto de gastos no podran ser

abiertos por el Congreso sino a solicitud del gobierno, por conducto del Ministro
de Hacienda y Crédito Publico.” (Negrillas fuera de texto)
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En torno a la modificacion del presupuesto, la Corte Constitucional en Sentencia
C- 357 de 1994, al revisar la constitucionalidad de algunos articulos de la Ley
88 de 1993, por medio de la cual se decretd el presupuesto de rentas y gastos
de la Nacién para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 1994,
y con fundamento en las normas vigentes para ese momento, sostuvo que es
una facultad que atafie Unicamente al Congreso, y que es inconstitucional que
la ley de presupuesto otorgue al Gobierno una prerrogativa que la Constitucion

n

no le confirié. En esa misma oportunidad, la Alta Corte concluy6 que "..si el

Gobierno pretende aumentar las apropiaciones presupuestales con el fin previsto
en el articulo 71, debera acudir al Congreso, para que se modifique el
Presupuesto, mediante la apertura de los créditos adicionales que sean

necesarios...”.

Posteriormente, la Corte Constitucional en Sentencia C-772 de 1998 precis6 que
el presupuesto en el Estado Social de Derecho, es una expresion de la separacion
de poderes y un mecanismo de racionalizacion de la actividad estatal, que como
tal le corresponde expedir al Congreso en cuanto 6rgano de representacion
popular. Igualmente, reiteré6 que la modificacion del presupuesto, en
cumplimiento del principio de legalidad, le corresponde al Legislador ordinario
en tiempos de paz, y al extraordinario cuando se declaren estados de excepcion.

Asi dijo la Corte:

"(...) La Ley Orgénica de Presupuesto, actualmente compilada en el Decreto 111
de 1996, prevé en sus articulos 83 y 84 la posibilidad de que el Gobierno Nacional
introduzca directamente modificaciones al presupuesto general de la Nacion, a
través de créditos adicionales y traslados, pero unica y exclusivamente para
atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de excepcion.

(...) Es decir, que en desarrollo del mandato del articulo 352 superior, el
legislador, en la correspondiente ley organica de presupuesto, introdujo una
excepcion al principio rector que sefiala que la modificacion del mismo es
competencia del Congreso, tal excepcion encuentra fundamento constitucional
precisamente en la norma superior citada, pues en ella el Constituyente le
atribuyé de manera expresa al legislador la facultad, para, a través de una ley
organica, regular entre otros aspectos, el relativo a la modificacion del
presupuesto.

El citado articulo 83 del Estatuto Organico de Presupuesto, establece que en esos
casos la fuente del gasto publico serd el decreto que declare el estado de
excepcion, es decir el correspondiente decreto legislativo (...).

Queda claro entonces, que el presupuesto general de la Nacion
solamente puede ser modificado por el legislador, salvo en los casos de
declaratoria de estados de excepcion, (arts. 213, 215 C.P.), en los cuales
esta habilitado para hacerlo el gobierno nacional, tal como lo establece
el Estatuto Organico de Presupuesto, lo que equivale a sefialar que en
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tiempos de normalidad el presupuesto sélo puede ser modificado por el
Congreso, mientras que en los casos de perturbacion del orden
econdémico y social, el ejecutivo, previa la declaratoria del estado de
excepcion (...)” (Negrillas fuera de texto)

Ahora bien, el Consejo de Estado en concepto emitido por la Sala de Consulta y
Servicio Civil el 5 de junio de 2008%, mencioné:

"...Por disposicidon constitucional, la programacién, aprobacién, modificacion y
ejecucion de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales que
son, se regulan por la misma Constitucion, la ley Organica del Presupuesto y las
normas organicas que compete dictar a los concejos en ejercicio de la atribucion
conferida por el articulo 313, numeral 59, superior, aplicando en lo pertinente “los
principios y las disposiciones” establecidos en el Titulo XII de la Carta.

El Estatuto Organico del Presupuesto, compilado en el decreto nacional 111 de
1996, determina las reglas para las "modificaciones al presupuesto”, como parte
de la ejecucion del mismo, en los articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y 84,
conforme a los cuales pueden darse las siguientes situaciones:

a) La reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones presupuestales,
total o parcialmente, porque los recaudos del afio pueden ser inferiores a
los compromisos; o no se aprobaron nuevos recursos; o los nuUevos recursos
aprobados resultan insuficientes; o no se perfeccionan los recursos de crédito
autorizados; o por razones de coherencia macroecondmica. EI Gobierno
Nacional, por decreto y previo concepto del Consejo de Ministros,
sefiala las apropiaciones que deben reducirse o aplazarse. La
competencia se radica en el Gobierno Nacional pues la jurisprudencia
ha interpretado que las reducciones o aplazamientos no modifican el
presupuesto, en sentido estricto; pero si deben tomarse en forma
razonable y proporcionada y a través de un acto administrativo sujeto a
control judicial.

b) Las adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el monto
de las apropiaciones o complementar las insuficientes, o ampliar los servicios
existentes, o establecer nuevos servicios autorizados por la ley. La
jurisprudencia distingue los créditos suplementales, que corresponden al
aumento de una determinada apropiacion, y los créditos extraordinarios,
cuando se crea una partida. En ambos casos la competencia es del Congreso
a iniciativa del Gobierno Nacional, porque se estan variando las partidas que
el mismo Congreso aprobé. EI Gobierno Nacional asume esta
competencia cuando las adiciones sean unica y exclusivamente para
atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de
excepcion.

c) Los movimientos presupuestales consistentes en aumentar una partida
(crédito) disminuyendo otra (contracrédito), sin alterar el monto total de los
presupuestos de funcionamiento, inversiéon o servicio de la deuda, en cada
seccion presupuestal, o sea, que solo afectan el anexo del decreto de
liquidacion del presupuesto, se denominan “traslados presupuestales
internos”. Competen al jefe del drgano respectivo, mediante resolucion que
debe ser refrendada por la Direccion General del Presupuesto del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, para su validez, y concepto previo favorable
del Departamento de Planeacion Nacional si se trata del presupuesto de
inversion.” (Negrillas fuera de texto)

6 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, M.P. William Zambrano Cetina, Radicacién numero: 11001-03-06-000-2008-00022-
00(1889)Actor: Ministerio del Interior yde Justicia.
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Frente a la autorizacién contemplada en el articulo 83 del EOP, por la cual se
faculta al ejecutivo para realizar operaciones de créditos adicionales y traslados
presupuestales con el fin de solventar y financiar las medidas tendientes a
controlar los efectos de la crisis en el estado de excepcidén, la Corte
Constitucional, en sentencia C-434 de 2017, mediante la cual se efectlo revision
automatica del Decreto Legislativo 733 de 20177, indicé que esta medida
constituye una excepcion a la regla general establecida en los articulos 345, 346
y 347 de la Constitucién Politica, esto es, al principio de legalidad del
presupuesto o la reserva de ley para su expedicion, modificaciéon o adicidn,

sefalando que:

"(...) 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 producciéon normativa y, en especifico,
el Ejecutivo, quien en tales situaciones se convierte en legislador
transitorio, intervenga el presupuesto general de la Naciéon, cambie Ila
destinaciéon de algunas rentas, reasigne partidas y realice operaciones
presupuestales, con el propdsito de destinar recursos para la superacion
del estado de excepcion”. (Negrilla y subrayado fuera de texto).

En ese orden de ideas, de acuerdo con las normas y jurisprudencia referidas,

pueden destacarse las siguientes reglas principales:

e A nivel Municipal, corresponde al Concejo expedir anualmente el

presupuesto de rentas y gastos.

En tiempos de paz o normalidad institucional:

e Las adiciones o traslados del presupuesto que modifiquen los montos
aprobados por el Concejo Municipal, deben ser efectuados mediante

Acuerdo.

e Si el Gobierno Municipal considera necesario que se modifique el
presupuesto decretado por el Concejo, debe presentar a esa Corporacion
el proyecto de acuerdo respectivo, toda vez que como lo ha sefalado la
Corte Constitucional y el Consejo de Estado, tales decisiones no pueden
ser adoptadas por el Alcalde, ya que la Constitucion Politica no le atribuye

esa facultad.

™Por el cual se dictan disposiciones en materia presupuestal para hacer frente a la emergencia econdmica, social y ecoldgica en el municipio
de Mocoa, departamento de Putumayo, a través de la modificaciéon del Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 2017 y se
efectla la correspondiente liquidacion”.
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e La realizacion de traslados presupuestales internos, esto es, aquellos
movimientos presupuestales que no alteran el monto total de los
presupuestos de funcionamiento, inversion o servicio de la deuda, en cada
seccién presupuestal, o sea, que sélo afectan el anexo del decreto de

liquidacion del presupuesto, son competencia del ejecutivo.

Durante los estados de excepcion:

e El ejecutivo puede intervenir el presupuesto Municipal, cambiar la
destinacién de algunas rentas, reasignar partidas y realizar operaciones
presupuestales, con el propdsito de destinar recursos para la superacién
del estado de excepcidn, si ha sido autorizado por el Gobierno Nacional
para tal fin.

e Toda maodificacion al presupuesto Municipal realizada por el ejecutivo
cuando se declaran los estados de excepcién debe ser informada al
Concejo, dentro de los ocho dias siguientes a su realizacion, o dentro de
los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de sesiones, si no se

encuentran en sesiones.

3.5. Caso Concreto.

Conforme a lo decantado en los antecedentes y en el marco normativo aplicable
al caso, procedera la Sala Plena a abordar el estudio de legalidad del Decreto
039 de 03 de abril de 2020, en los siguientes términos:

3.5.1. Requisitos de forma (Conexidad formal): Al respecto, se observa que
el Decreto 039 de 03 de abril de 2020 fue expedido por el Alcalde Municipal de
Tuta, quien se encuentra facultado para expedir actos administrativos

relacionados con la ejecucién de sus funciones.

En dicho Decreto, ademas de invocarse, en la parte considerativa, el Decreto
417 de marzo 17 de 2020, que declard el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional con el fin de adoptar las medidas
necesarias para conjurar la crisis derivada de la pandemia del coronavirus
COVID-19, también citd los Decreto 461 de 22 de marzo de 2020 y 512 de 02
de abril de 2020, a través de los cuales, por el primero se autorizd

temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la reorientacién de rentas de
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destinacién especifica y la reduccidon de tarifas de impuestos territoriales en el
marco de la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el
Decreto 417 de 2020, y por el segundo, se extendié la facultad 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 Ecoldgica.

De esta manera, los requisitos formales exigidos por el articulo 136 de la Ley
1437 de 2011 para la expedicién del acto objeto del control inmediato de

legalidad fueron cumplidos.

3.5.2. Requisitos materiales (Conexidad material)

Tomando en consideracion el marco normativo decantado en los acapites previos
de esta providencia, y que el decreto expedido por el Alcalde Municipal de Tuta,
objeto de control de legalidad, se centra en la adicion al presupuesto de ingresos
propios y consecuentemente la adicion al presupuesto de gastos de inversién,
considera la Sala Plena que el acto administrativo se profirid, especificamente,
en desarrollo del Decreto 512 de 02 de abril de 2020, razdén suficiente para

establecer la procedencia del control inmediato de legalidad sobre el mismo.

En ese orden de ideas, la Sala pasara a establecer si el Decreto No. 039 de 03
de abril de 2020 se ajusta a la legalidad, memorando inicialmente que de
conformidad con el Decreto No. 512 de 02 de marzo de 2020, los
gobernadores y alcaldes estan facultados para realizar las adiciones,
modificaciones, traslados y demas operaciones a que hubiese lugar, Unicamente
para efectos de atender la ejecucién de los recursos que, en el marco de sus
competencias, fuesen necesarios para atender la Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica, declarada mediante Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, siempre

y cuando se cumplan los siguientes requisitos:

- Que el acto administrativo haya sido expedido a partir de la vigencia del
Decreto Legislativo No. 512, esto es, a partir del 02 de marzo de 2020.
- Que las facultades en mencion se ejerzan durante el tiempo que dure la

emergencia sanitaria®.

8 Mediante Resolucién No. 385 de 12 de marzo de 2020 se declard la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Posteriormente, mediante Resolucion No. 844 de 26 de mayo de 2020
se prorrogé la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 31 de agosto de 2020.
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- Que solo pueden reorientarse recursos 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.

Evidencia la Sala Plena que a través del articulo primero del Decreto Municipal
objeto de control de legalidad, el Alcalde adicioné al presupuesto de ingresos
propios para la presente vigencia fiscal los recursos recaudados por el municipio
provenientes del impuesto de Industria y Comercio, expedicidon de certificados,
y arrendamiento de bienes inmuebles, por un valor de $133,257.235,55, es
decir, de recursos enddgenos de libre destinacion, que en uso de las facultades
conferidas por el Decreto 512 de 02 de abril de 2020 pueden ser adicionados al
presupuesto de ingresos por parte de las autoridades administrativas
territoriales, sin autorizacién del Concejo Municipal, siempre y cuando su
destinacién este dirigida a atender la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
declarada mediante Decreto 417 de 2020, lo que se avizora en el presente caso,
debido a que en el articulo segundo del Decreto 039 se adicioné al
presupuesto de gastos de inversion para la presente vigencia fiscal, la suma
de $133,257.235,55 que fue recaudada, como relaciond en el recuadro, con el
fin especifico de "“establecer sistemas de prevencion y mitigacion del COVID
19.....y demas situaciones relacionadas con la pandemia, de acuerdo con las

instrucciones impartidas por el Gobierno Nacional”.

En este punto es importante sefialar que si bien en la parte considerativa y en
el numeral segundo del Decreto 039 de 03 de abril de 2020 se dispuso adicionar
al presupuesto de gastos de inversion para la presente vigencia fiscal la suma
de CIENTO CATORCE MILLONES CIENTO DOCE MIL TRESCIENTOS TREINTA'Y
CINCO PESOS CON CIENTA Y CINCO CENTAVOS ($114.112.335,55), lo cierto es
que, segun certificacion expedida el dia 05 de agosto de 2020 por El Secretario
de Gobierno y Hacienda del Municipio de Tuta, la relacion de dicho valor obedecio
a un error involuntario de digitacion, debido a que el valor efectivamente
recaudado y que se adiciona al presupuesto de gastos inversion para la presente
vigencia fiscal, corresponde a la suma de $133.257.235,55, tal como se
relaciond en el recuadro siguiente y se hizo contar por el Secretario de Hacienda

en certificacion expedida el dia 03 de abril de 2020, la cual hace parte integral
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del referido Decreto y fue allegada a efectos del estudio de control de legalidad,

asi como el "movimiento presupuestal- adicion presupuestal No. 2020000006.

En consecuencia, conforme a las anteriores consideraciones, considera la Sala
Plena que el Decreto 039 de 03 de abril de 2020 goza de plena legalidad por
haber sido expedido por el Alcalde Municipal de Tuta con posterioridad a la
expedicion del Decreto Legislativo 512 de 02 de abril de 2020, y en desarrollo

de las facultades precisas de adicion presupuestal conferidas en el mismo.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Boyac3,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley

FALLA

Primero.- DECLARAR LA LEGALIDAD del Decreto 039 de 03 de abril de 2020
expedido por el Alcalde Municipal de Tuta “Por medio del cual se adiciona el
presupuesto de ingresos y gastos de la presente vigencia fiscal en cumplimiento de la
Constitucién Politica de 1991, Ley 136 de 1994: Decreto Nacional 417 de 2020; Decreto
Nacional 457 de 2020; Decreto Nacional 461 de 2020 y Decreto Nacional 512 de 2020 y
demas normas pertinentes”, de conformidad con lo indicado en la parte motiva de

esta providencia.

Segundo. - En firme esta providencia, remitase copia de la misma a la alcaldia

del municipio de Tuta.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala Plena en sesion de

la fecha.

Notifiquese y Camplase,
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