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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA

MAGISTRADO PONENTE: LUIS EDUARDO COLLAZOS OLAYA
Ibagué, diez (10) de diciembre de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA No.: CA-00269

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

AUTORIDAD QUE REMITE: ALCALDE MUNICIPAL DE MURILLO

ACTOS ADMINISTRATIVOS: DECRETO No. 028 del 28 de abril de 2020

ASUNTO: Por medio del cual se incorpora al presupuesto de
ingresos y gastos del Municipio de Murillo en el
sector salud, los excedentes en cuentas maestras
del régimen subsidiado para financiar el Fondo de
Mitigacion de Emergencias FOME-COVID-19.

OBJETO DE LA DECISION

Procede la Sala Plena de esta Corporacién a pronunciarse sobre el control
inmediato de legalidad del Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020, expedido por el
Alcalde Municipal de Murillo (Tolima), conforme lo ordena el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 y los articulos 136 y 151:14 de la Ley 1437 de 2011.

|. ANTECEDENTES

El dia 12 de mayo de 2020, fue recibido por reparto para estudio el Decreto No. 028
de 28 de abril de 2020, “Por medio del cual se incorpora al presupuesto de ingresos y
gastos del Municipio de Murillo para la vigencia Fiscal del 2020 en el sector salud los
excedentes en cuentas maestras del régimen subsidiado como fuente para financiar
el Fondo de Mitigaciébn de Emergencias FOME-COVID 19 Murillo, Tolima, segun
decreto Nro. 027 de abril 28 de 2020” a fin de ejercer sobre el mismo el control
inmediato de legalidad a que se refieren, entre otros, el articulo 20 de la Ley 137 de
1994 y los articulos 136 y 151:14 de la Ley 1437 de 2011.

1. ACTO OBJETO DE ESTUDIO

El acto objeto de estudio es el Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020, expedido por
el Alcalde Municipal de Murillo (Tolima), y cuyo texto es del siguiente tenor literal:

“‘DECRETO 028
(abril 28 de 2020)

POR MEDIO DEL CUAL SE INCORPORA AL PRESUPUESTO DE INGRESOS Y GASTOS DEL
MUNICIPIO DE MURILLO PARA LA VIGENCIA FISCAL DEL 2020. EN EL SECTOR SALUD LOS
EXCEDENTES EN CUENTAS MAESTRAS DEL REGIMEN SUBSIDIADO COMO FUENTE PARA
FINANCIAR EL FONDO DE MITIGACION DE EMERGENCIAS FOME-COVID 19 MURILLO TOLIMA.
SEGUN DECRETO NRO. 027 DE ABRIL 28 DE 2020.

EL ALCALDE MUNICIPAL DE MURILLO

En uso de sus atribuciones legales conferidas por el numeral 5 del articulo 313 de la Constitucion
Politica de Colombia y el numeral 10 del articulo 32 de la ley 136 de 1.994. y

CONSIDERANDO:

Que teniendo en cuenta el Acuerdo Nro. 013 de 2019, por medio del cual se adopta el
Presupuesto General de Rentas y Recursos del Capital y de Gastos o Apropiaciones para la vigencia
fiscal del 1 de Enero al 31 de Diciembre del afio 2020, del Municipio de Murillo, en su tercera parte
Disposiciones Generales Articulo 15, autoriza al Alcalde Municipal, para efectuar las respectivas
adiciones presupuestales o disminuciones de las mismas en el sector salud, debido a la exactitud en el
tiempo para su respectiva contrataciéon y ejecucion dentro del presupuesto de la vigencia.

Que siguiendo las directrices del decreto 444 y el Decreto 538 de Abril de 2020 provenientes
del Gobierno Nacional, se reuni6 el dia 27 de abril del presente afio el CONFIS municipal donde se
estableci6 la creacion del Fondo de Mitigacion de Emergencia -COVID 19 Murillo Tolima, el cual sera
financiado con los Excedentes de las Cuentas Maestras del Régimen Subsidiado que posee el
Municipio de Murillo en sus estados contables y que a la fecha del presente se encuentran libres de
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compromiso y disponibles para ser utilizados en virtud del paragrafo Unico del articulo 24 del decreto
538 de abril 12 de 2020.

Que teniendo en cuenta el considerando anterior el municipio de Murillo expidi6 el decreto 027
de abril 28 de 2020, mediante el cual se creé el Fondo de Mitigacién de Emergencia COVID19- en el
Municipio de Murillo, que segun el articulo tercero los recursos con los que se financiara este fondo
seran los excedentes de las cuentas maestras del régimen subsidiado los cuales ascienden a la suma
de $192.556.448.

Que estos recursos seran administrados por la Secretaria de Hacienda del municipio y seran
traslados a la cuenta de ahorro que se apertura para este fin, estos recursos seran invertidos segun un
plan o proyecto de inversiones que sera aprobado mediante Acta CONFIS.

Que los recursos deben de ser incorporados al presupuesto de Ingresos como Recursos del
balance por ser excedentes de vigencias anteriores, y en el Presupuesto de Gastos en el Sector Salud
- Otros Gastos del Sector Salud, teniendo en cuenta que las fuentes que les dio origen a estos recursos
son saldos no ejecutados del FOSYGA, Rentas Cedidas del Departamento y Recursos Propios del
Sector Salud.

Que teniendo en cuenta los considerandos anteriores el Municipio de Murillo debe efectuar los
ajustes presupuestales correspondientes, con base en la distribucién aprobada en este documento, de
tal manera que se asegure la adecuada y eficiente presupuestacion y ejecucion de los recursos.,

Que el Ejecutivo Municipal, teniendo en cuenta los considerandos anteriores,

DECRETA:
ARTICULO 1.- Ajustese el Presupuesto de Ingresos para la vigencia fiscal del afio 2020, adicionando

la suma de CIENTO NOVENTA Y DOS MILLONES QUINIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL
CUATROCIENTOS CUARENTA Y OCHO PESOS ($192.556.448,00) MCTE. Asi:

INGRESOS TOTALES 192.556.448,00
TI.B INGRESOS DE CAPITAL 192.556.448 00
TI.B.6 Recursos del balance 192.556.448 oo
TI.B.6.2 Superédvit Fiscal 192.556.448,00
T.B.6.2.1 Superdvit Fiscal de la Vigencia Anterior 192.556.448 00
TIB6.2125 Supgrr_élvit excedentes (_Zuenta maestra régimen

subsidiado otros recursos diferentes a SGP 192.556.448,00
TI.B.6.2.1.2.5 FOSYGA 176.732.686,00
T1.B.6.2.1.2.5 Aporte Dpto. Rentas Cedidas 9.655.526,00
TI.B.6.2.1.2.5 Rec/Bce Fondo Local de Salud 6.168.236,00

ARTICULO 2.- Con base en el articulo anterior adicionese al presupuesto de gastos para la vigencia
fiscal del afio 2020, por la suma de CIENTO NOVENTA Y DOS MILLONES QUINIENTOS
CINCUENTA Y SEIS MIL CUATROCIENTOS CUARENTA Y OCHO PESOS ($192.556.448,00)
MCTE. Asi:

A. TOTAL, GASTOS DE INVERSION 192.556.448,00
A.02 SALUD 192.556.448,00
A.024 OTROS GASTOS DEL SECTOR SALUD 192.556.448,00

A.02414 Otros Gastos en Salud en Emergencias Desastres 192.556.448 00
A.0241401 | Fondo Mitigacion emergencia FOME-COVID 19 Murillo Tolima 176.732.686,00
A21.1 FOSYGA 176.732.686,00
A2.1.1 APORTES DPTO RENTAS CEDIDAS 9.655.526,00
A21.1 REC B/CE R.P. FONDO LOCAL SALUD 6.168.236,00

ARTICULO 3.- Modifiquese el PAC, de Ingresos y Gastos para la presente vigencia.
ARTICULO 4.- El Presente decreto rige a partir de la Fecha de su expedicion.
PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado en el despacho de la Alcaldia Municipal, a los veintiocho (28) dias del mes de abril del afio dos
mil veinte (2020).

ANTONIO JOSE GARCIA RODRIGUEZ
Alcalde Municipal”
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2. TRAMITE DEL CONTROL DE LEGALIDAD.

Mediante auto del 19 de mayo de 2020, se avoc6 conocimiento del presente medio
de control de legalidad, ordenandosele a la Secretaria de esta Corporacion que fijara
un aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y en la
pagina web de la entidad territorial, por el término de 10 dias para que cualquier
ciudadano pudiese intervenir para defender o impugnar la legalidad del acto
administrativo objeto de estudio.

Asi mismo, se invitd a las entidades publicas, organizaciones privadas, a expertos
sobre la materia, al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, y
al Ministerio del Interior y de Salud para que presentaran sus conceptos acerca de
puntos relevantes para la elaboracion del proyecto de fallo. Igualmente, se requirié a
la entidad territorial, para que remitiera todos los antecedentes administrativos del acto
sujeto a control.

Vencido el término de la publicacion, pasé el asunto a estudio del agente del Ministerio
Publico, para que dentro de los siguientes 10 dias rindiera el concepto respectivo.

Dentro de los plazos antes indicados, se recibio la siguiente intervencion:
2.1. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Inicia explicando el concepto constitucional de los estados de excepcion,
especialmente, en cuanto al Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica,
contenido en el articulo 215 superior, al sefialar que se presenta cuando sobrevienen
hechos distintos a los establecidos en el articulo 212 y 213 de la Constitucién, que
perturben en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecoldgico, o que
constituyan grave calamidad publica. Resalta que los estados de excepcion fueron
desarrollados por el legislador a través de la Ley 137 de 1994.

Luego, sefalé que de conformidad con el articulo 215 del ordenamiento superior, la
Corte Constitucional decide si los decretos legislativos dictados durante los estados
de excepcién se encuentran ajustados a derecho. Igual sucede en cuanto al acto
mediante el cual se declara el estado de excepcion. Adicional a ese control juridico,
advierte que existe un control politico ante el Congreso de la Republica.

Plantea que también durante los estados de excepcion se expiden actos que
desarrollan o reglamentan los decretos legislativos, los cuales son controlados a
través del medio de control inmediato de legalidad, instituido en el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, por lo que el juez
contencioso administrativo tiene la competencia para decidir de fondo en cuanto a la
legalidad de este tipo de actos.

Sefiald que con esas normas, se advierten unos requisitos de procedibilidad,
consistentes en la acreditacion de que el acto sea de caracter general, que hubiese
sido expedido en ejercicio de la funcién administrativa y que desarrolle efectivamente
un decreto legislativo expedido en un estado de excepcion.

En contraposicion de lo anterior, indic6 que no son objeto del medio de control
inmediato de legalidad, los actos que sean expedidos en ejercicio de las competencias
ordinarias de la entidad, es decir aquellas que puedan ser tomadas en condiciones de
normalidad, aun si estas se adoptan en vigencia del estado de excepcion; en la
medida que para estos actos el ordenamiento juridico ha consagrado otro tipo de
medios de control, como es el de simple nulidad.

En ese contexto normativo, asegurd la vista fiscal que el acto objeto de control,
efectivamente fue expedido por una entidad del orden territorial, en la medidas que se
encuentran suscrito por el Alcalde Municipal de Murillo, cumpliéndose asi el primer
requisito; en cuanto al segundo, indicé que el acto era de caracter general, en la



Referencia No.: CA-00269

Medio de control: Control inmediato de legalidad
Autoridad que remite:  Alcalde Municipal de Murillo

Acto administrativo: Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020
Péagina 4 de 24

medida que existe indeterminacion de los sujetos destinatarios de estos. Acto que
fueron expedidos por el Alcalde Municipal en ejercicio de la funcion administrativa de
la cual es titular y durante el estado de excepcion declarado mediante Decreto 417 de
2020.

En cuanto al tercero presupuesto, indicé que se encuentra cumplido, toda vez que,
que el decreto 028 de 2020, se sustentod en lo dispuesto por el Gobierno Nacional en
las siguientes disposiciones normativas y las desarrolla, las cuales cumplen la
condicién de ser decretos legislativos:

e Decreto 444, expedido el 21 de marzo de 2020, “Por el cual se crea el Fondo
de Mitigacion de Emergencias -FOME y se dictan disposiciones en materia de
recursos, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica”;

e Decreto 538, expedido el 12 de abril de 2020, “Por el cual se adoptan medidas
en el sector salud, para contener y mitigar la pandemia de COVID-19 y
garantizar la prestacion de los servicios de salud, en el marco del Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecolégica”

Concluyendo con la procedencia del medio de control, el agente del Ministerio Publico
continuo su analisis con el cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo del acto
demandado, sefialando que evidencia los elementos de identificacion, numero, fecha,
las facultades de quien lo expide, consideraciones y un articulado, por lo que
efectivamente se cumplieron los requisitos que le son exigibles.

Advierte que no se evidencia en el expediente la prueba de la publicacion del decreto
028 de 2020, sin embargo, debe indicarse que el maximo tribunal de lo contencioso
administrativo ha sefialado que para la procedencia del medio de control inmediato de
legalidad basta con la expedicion del acto, sin que sea necesario la publicacion del
mismo.

Respecto de la competencia para la expedicion del acto objeto de estudio, sefial6é que
debe tenerse presente lo dispuesto en el inciso 1° del articulo 109 del decreto 111 de
1996, toda vez que en ella se indica que las entidades territoriales al expedir las
normas organicas de presupuesto deberan seguir las disposiciones contenidas en la
Ley Organica del Presupuesto, adaptandolas a la entidad territorial y mientras se
expiden estas normas, se aplicara la Ley Organica del Presupuesto en lo que fuere
pertinente.

Precisado lo anterior, advirtid que es funcion de los concejos municipales aprobar los
presupuestos de las correspondientes entidades territoriales, tal como como lo
establecen los articulos 313 numeral 5 y 345 de la Constitucion Nacional, ademas de
lo dispuesto en el numeral 9° del articulo 32 de la ley 136 de 1994 (modificado por la
ley 1551 de 2012). Aprobado el presupuesto municipal, este puede ser objeto de
modificaciones, que pueden clasificarse como adiciones, traslados, reducciones o
aplazamientos.

En cuanto a las adiciones, indica que, de acuerdo con lo dispuesto por los articulos
79 y 80 del Decreto 111 de 1996, la competencia para realizarlas se encuentra por
norma general a cargo de los concejos municipales, a solicitud del ejecutivo. Esta regla
tiene algunas excepciones, tal es el caso de las contenidas en el literal g) del articulo
91 de la ley 136 de 1994 (modificado por el articulo 29 de la ley 1551 de 2012) y el
articulo 96 de la ley 1530 de 2012, que corresponde a incorporar dentro del
presupuesto, mediante decreto, los recursos que haya recibido el tesoro municipal
como confinanciacion de proyectos provenientes de las entidades nacionales o
departamentales, o de cooperacion internacional y de adelantar su respectiva
ejecucion; y los recursos del Sistema General de Regalias para los departamentos,
municipios o distrititos receptores directos de regalias y compensaciones deberan ser
incluidos en el presupuesto de la respectiva entidad territorial, mediante decreto por el
alcalde o gobernador.
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De acuerdo a ello, el agente fiscal concluyé que por norma general el ejecutivo
municipal no puede adicionar directamente el presupuesto, salvo que se encuentre en
las excepciones antes sefialadas o que haya sido facultado extraordinariamente por
el Concejo Municipal.

En ese orden, explica el Ministerio Publico que el alcalde municipal sustento la
decision contenida en el Decreto 028 de 2020 en lo dispuesto en los Decretos
Legislativos 444 y 538 de 2020, en especial lo determinado en el paragrafo unico del
articulo 24 del decreto del decreto 538, disposicion que sefala lo siguiente: “Articulo
24 “Adicionese un paragrafo al articulo 2 de la Ley 1608 de 2013, el cual quedara asi:
Paragrafo: Durante el término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio
de Salud y Proteccién Social, con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus
COVID-19, autoricese a las entidades territoriales a utilizar los excedentes de cuentas
maestras del régimen subsidiado para realizar las acciones de salud publica, de
acuerdo a los lineamientos establecidos por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.
Lo anterior, sin perjuicio de los valores ya comprometidos en los Planes de
Saneamiento Fiscal y Financiero viabilizados por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.”

A su vez, resalto que lo que contempla el articulo 2° de la ley 1608 de 2013, norma a
la cual se remite, es a la posibilidad de utilizar los saldos de las cuentas maestras del
régimen subsidiado de salud a la financiacion de ciertas actividades, siempre y cuando
no fueran requeridos para “garantizar los compromisos y contingencias derivados del
Régimen Subsidiado de Salud y descontados los que se encuentren previstos para
utilizarse conforme a lo sefialado en el articulo 89 de la Ley 1485 de 2011”; creandose
de esta manera mediante el Decreto 538 de 2020 una forma adicional a la cual se
pueden destinar estos recursos, sin que esta sea la Unica a la cual pueda orientarse,
toda vez que como se indica, la Ley 1608 de 2013 contempla otras mas.

Entonces, sefiala que lo que desarrollé el Decreto 538 de 2020, es una autorizacion
dirigida a las entidades territoriales para que estas puedan destinar los recursos
remanentes contenidos en las cuentas maestras para combatir los efectos de la
pandemia ocasionada por el coronavirus; mas no, en momento alguno le confiere
competencia al alcalde para que de manera directa pueda modificar el presupuesto,
concluyéndose de esta manera que esta competencia continua en cabeza del 6rgano
colegiado del ente territorial.

Segun ello, asegura el agente fiscal que se puede concluir que el sefior Alcalde podria
realizar la adicién presupuestal, siempre y cuando la misma se encontrara dentro de
las excepciones contempladas en las normas antes citadas o contara con autorizacion
extraordinaria y protempore conferida por el concejo municipal. En cuanto a lo primero,
sefala que no se advierte que la adicién del presupuesto con recursos excedentes de
las cuentas maestras del régimen subsidiado, se encuentre incluido como unas de las
excepciones contempladas en la ley, a las que se ha hecho referencia. En cuanto a lo
segundo, analizada la parte motiva del Decreto 028 de 2020, observo que su primer
inciso dispone que en el “Acuerdo No. 013 de 2019, por medio del cual se adopta el
Presupuesto General de Rentas y Recursos del Capital y de Gastos o Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de afio 2020, el Municipio, en
su tercera parte de disposiciones generales articulo 15, autoriza al Alcalde Municipal,
para efectuar las respectivas adiciones presupuestales o disminuciones de las
mismas en el sector salud, debido a la exactitud en el tiempo para su respectiva
contratacion y ejecucion dentro del presupuesto de la vigencia.”, autorizacion que
constituye aquella facultad extraordinaria conferida al ejecutivo para realizar esta
adicion presupuestal; sin embargo, advierte que no puede analizar si dicha facultad
es protempore, tal como lo exige la ley o la constitucién, toda vez que el alcalde no
remitio el Acuerdo 013 de 2019.

A pesar de ello, sefala el agente del Ministerio Publico que la eventual ausencia de
competencia del sefior Alcalde, quedd subsanada con lo dispuesto en el Decreto
Legislativo No. 461 de 2020, norma que en su articulo 1° indicé que facultaba a los
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gobernadores y alcaldes en materia de rentas de destinacion especifica a reorientar
los recursos en el marco de la emergencia sanitaria, haciéndose innecesaria la
autorizacion de las asambleas y concejos, facultandose igualmente a realizar las
adiciones y demas operaciones presupuestales y a reducir las tarifas de los
impuestos.

Entonces, aseguré que el Decreto 461 de 2020, confiri6 de forma expresa la
competencia al Alcalde para adicionar el presupuesto municipal durante el término
gue dure la emergencia, es decir, hasta el 31 de agosto de 2020, a efecto de reorientar
los recursos para atender la misma.

Respecto de la conexidad con las medidas que se dicten con las causas que dieron
origen, plantea que en el acto objeto de estudio de incorporan en el presupuesto de la
actual vigencia, recursos excedentes de la anterior, contenidos en las cuentas
maestras del régimen subsidiado, con el propdsito de destinarlos a atender la actual
emergencia sanitaria, al trasladarlo de ingresos y adicionarlos al presupuesto de
gastos, por lo que efectivamente tiene relacidén con las causas de la emergencia.

Sobre el caracter transitorio y proporcional de las medidas, sefala que efectivamente
se cumple, comoquiera que la competencia se ejerce en un limite temporal sujeto a la
duracion de la emergencia sanitaria, la cual vencia el 31 de agosto de 2020.

Y finalmente, planteé que no avizora que el acto objeto de estudio viole norma alguna,
en especial las contenidas en el Decreto 417 de 2020 o los decretos legislativos
vigentes, mas aun cuando lo que hace es atender lo dispuesto en los Decretos
Legislativos 461 y 538 de 2020. Explica que si bien el Decreto 028 de 2020, no se
fundamenta en el Decreto 461, no se puede desconocer que el mismo le confiere la
facultad al alcalde de realizar adicionales presupuestales.

Advirtioé el Procurador que, en el acto objeto de estudio se observa una ilegalidad
manifiesta, toda vez que la creacion del mencionado Fondo de Mitigacion de
Emergencia COVID-19, por norma general la competencia se encuentra en cabeza
del legislador (Asambleas o Concejos en el orden territorial) de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 30 del Estatuto Organico del Presupuesto, y no es cierto que
los Decretos Legislativos 444 o 538 de 2020, confieran facultad alguna a los alcaldes
municipales para crearlos, como lo pretende sefialar el alcalde del Municipio de Murillo
en el Decreto 028 de 2020. Si bien, en este trdmite no se esta analizando la legalidad
del decreto municipal 027 de 2020, por medio del cual fue creado el fondo antes
sefialado, considera pertinente llamar la atencion de la autoridad municipal al
respecto, toda vez que al crearse el citado fondo se advierte la intencién de ejecutar
los recursos que se adicionan mediante la utilizacion del derecho privado, tal como lo
permite el articulo 6 del Decreto 444 de 2020, con todos los riesgos que ello conlleva.

De acuerdo a lo anterior, concluyé que el acto objeto de estudio, se encuentra
AJUSTADO A DERECHO, en cuanto a las normas aqui analizadas, pero dejo la
constancia de la ilegalidad que se advierte en cuanto a la creacion del Fondo de
Mitigacion de Emergencia —COVID-19 citado en la parte considerativa del mismo.

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA PLENA

1. COMPETENCIA

La Sala Plena de este Tribunal Administrativo es competente para conocer y fallar el
presente control inmediato de legalidad, en Unica instancia, conforme lo dispuesto en
los articulos 20 de la Ley 137 de 1994, y 136, 151:14 y 185 de la Ley 1437 de 2011,
al determinar que las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de
la funcidbn 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
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de entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales.

2. PROBLEMA JURIDICO PLANTEADO

Le correspondera a la Sala establecer, en primer lugar, si se cumplen los
presupuestos de procedibilidad para ejercer el control inmediato de legalidad
respecto del Decreto No. 028 del 28 de abril de 2020, expedido por el Alcalde
Municipal de Murillo (Tolima); en caso afirmativo, determinar si el acto administrativo
se encuentra ajustado a derecho conforme a las normas que le sirvieron de
fundamento, en especial, los mandatos constitucionales que regulan los Estados de
Excepcion, la Ley estatutaria de los Estados de Excepcion y los decretos expedidos
por el Gobierno Nacional que declararon y desarrollaron el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional.

3. ANALISIS JURIDICO.
3.1. Alcancey presupuestos del Control Inmediato de Legalidad.

La Constituciéon Politica al ocuparse de los Estados de Excepcidn dispuso una serie
de controles de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse, no solamente
la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepcion y los
decretos legislativos que dicte el Gobierno Nacional como consecuencia de ello, sino
también, las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcién
administrativa y como desarrollo de tales decretos legislativos por las autoridades
territoriales entre otras. Uno de los mencionados controles es, en efecto, el inmediato
de legalidad estatuido en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994

De acuerdo a ello, constitucionalmente se ha concluido que esta figura constituye una
limitacion al poder de las autoridades administrativas que busca impedir que en
desarrollo de los Estados de Excepcion se emitan normas ilegales?.

De ahi que, el analisis judicial esta circunscrito a un estudio formal y material respecto
de la conformidad de tales actos de caracter general — abstractos e impersonales —
con las normas superiores que fundamentaron la declaratoria del Estado de
Excepcion, y que facultaron a las autoridades administrativas de aquellos poderes
excepcionales, e incluso la Ley fundamental, debido a que se trata de “oportunos
controles de legalidad y constitucionalidad™, examinando por ello, la competencia de
quien expidié dicho acto, los motivos, los fines y la sujecion a las formas, al igual que
la proporcionalidad de las medidas expedidas en el marco del estado de excepcion.

En ese orden, debe entenderse que “si bien es cierto que el control automatico supone
un control integral, no puede pretenderse con ello que, al ejercer el control, el juez
revise todo el ordenamiento juridico. (...) Este control debe confrontar en primer lugar
la normatividad propia de la situacion de excepcioén, y en todo caso, si el Juez se
percata de la existencia de la vulneracion de cualquier otra norma que no haya sido
suspendida o derogada por las disposiciones con fuerza de ley, dictadas al amparo
del estado de excepcion, procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha sido
remitida para la revision a través de control inmediato de legalidad.*”

En consonancia con ello, la jurisprudencia del Consejo de Estado® ha sefialado que el
control inmediato de legalidad tiene unos rasgos caracteristicos, entre otros, su
caracter jurisdiccional, su integralidad, su autonomia, su inmediatez o automaticidad,
su oficiosidad, y debido a su estudio limitado sus decisiones hacen transito a cosa

1 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 31 de mayo de 2011, Consejo Ponente, Dr.
Gerardo Arenas Monsalve, radicalizacion No. 11001-03-15-000-2010-00388-00

2 Corte Constitucional C-179/94, abril 13 de 1994

3 Definicion extraida de la exposicion de motivos de la Ley 137 de 1994.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia calendada el 23 de noviembre de 2010, Mag.
Ponente Ruth Stella Correa Palacio, expediente Rad. No. 11001-03-15-000-2010-00196-00 (CA).

5 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, providencia del 20 de octubre de 2009, Consejero Ponente
Mauricio Fajardo Gémez, Radicado No. 11001-03-15-000-2009-00549 (CA)
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juzgada relativa, esto es, Unicamente frente a los ambitos estudiados y resueltos en
la sentencia, por lo que es viable que posteriormente existan debates judiciales sobre
las mismas normas y por distintos reproches de ilegalidad a través de diversos medios
ordinarios contemplados en el contencioso administrativo.

En ese orden de ideas, para ser aun mas claros en establecer el ambito de
competencia material del Tribunal en los controles de legalidad derivado de lo
establecido en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011,
cabria indicar que corresponde a aquellos actos administrativos que son expedidos
por las autoridades departamentales 0 municipales como consecuencia de una
facultad derivada del decreto que declaré el estado de excepcion o de los decretos
legislativos expedidos como consecuencia del mismo; de tal forma, que si las
decisiones que se toman en el acto sometido a control no devienen de estos decretos
legislativos, sino que se expiden en desarrollo de atribuciones que preexistian, en
principio no son susceptibles del control inmediato de legalidad, pues el articulo 136
de la Ley 1437 de 2011, es claro al indicar que son objeto de control “Las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio _de la funcién administrativa y
como desarrollo de los decretos legislativos.”

Conforme a esa claridad, jurisprudencialmente® se han reiterado que son tres los
presupuestos de procedibilidad del aludido control inmediato de legalidad, los cuales
corresponde a:

1. Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general, abstracto
e impersonal.

2. Que haya sido dictado en ejercicio de la funcion administrativa, que por lo
anterior sera mediante la potestad reglamentaria, dado que esta es la que da
origen a acto de contenido general.

3. Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo de un decreto
legislativo con base en cualquier estado de excepcion (articulos 212, 213y 215
de la Constitucion Politica.

En ese orden, los presupuestos anteriores deben concurrir en su totalidad para que el
acto administrativo sea susceptible de analisis a través del medio de control inmediato
de legalidad, debido a que la ausencia siquiera de alguno de ellos, torna improcedente
este mecanismo excepcional y restrictivo, conclusion que no supone que el acto
administrativo no tenga control judicial, sino que el mismo debe realizarse a través de
los medios de control ordinarios de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
pues el control inmediato de legalidad tiene un alcance limitado a los aspectos que ya
fueron indicados.

4. CASO CONCRETO
4.1. ESTUDIO DE PROCEDENCIA

En el sub judice, procede la Sala entonces a determinar si en el caso concreto, es
procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre el Decreto 028 de 28 de
abril de 2020, expedido por el Alcalde Municipal de Murillo (Tolima), o si por el
contrario, conforme lo expuesto debera declararse su improcedencia.

4.1.1. Debe tratarse de un acto administrativo de caracter general.

La lectura de las disposiciones emitidas a través del Decreto No. 028 de 2020, las
cuales fueron trascritas en su literalidad, muestran que con su expedicion se
“‘incorporé al presupuesto de ingresos” en adicion un valor de $192.556.448 que
corresponde a un “Superavit excedentes cuenta maestra régimen subsidiado otros
recursos diferentes SGP”, y en gastos se adicioné la misma suma en el sector Salud,
especificamente en “otros gastos en salud en emergencias y desastres”; decisiones

6 Recientemente reiterado por el Consejo de Estado en providencia del 26 de septiembre de 2019, C.P. Dr. Hernando Sanchéz
Séanchez, radicacion No. 11001-03-24-000-2010-00279-00
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que constituye una disposicion abstracta e impersonal, sin determinacion de los
sujetos destinatarios de estas medidas presupuestales, por la cual se encuentra
satisfecha la primera de las exigencias.

4.1.2. Que seadictado en ejercicio de lafuncion administrativa que se concreta
en la potestad reglamentaria.

El Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020, fue proferido por el Alcalde del Municipio
de Murillo (Tolima), en su calidad de representante legal de ese municipio, y en
ejercicio de la funcién administrativa de la cual es titular, ademas en ejercicio de la
competencia temporal que le fue conferida en el Acuerdo Municipal No 013 de 2019,
para efectuar adiciones presupuestales o disminuciones de las mismas en el sector
salud, sumado a las facultades contempladas en el Decreto Legislativo No 538 del
12 de abril de 2020, a través del cual se autorizo a las entidades territoriales a utilizar
los excedentes de cuentas maestras del Régimen Subsidiado para realizar las
acciones de salud publica. En consecuencia, también se cumple con este segundo
aspecto de procedibilidad o procedencia del control inmediato de legalidad.

4.1.3. Que setratede un acto o medida que tenga como contenido el desarrollo
de un decreto legislativo expedido por el Gobierno Nacional durante un Estado
de Excepcion.

Con el fin de determinar si se cumple con el tercer presupuesto de procedibilidad del
control inmediato de legalidad, la Sala debera analizar las consideraciones del
Decreto No. 028 de 2020, las cuales fueron transcritas al inicio de la providencia.

De esta manera, revisados los antecedentes que dieron lugar a la expedicion del
decreto objeto de estudio, se observa que tuvo como sustento, i) el articulo 313 de
la Constitucion Politica en su numeral 5; ii) el numeral 10 del articulo 32 de la Ley
136 de 1994; iii) el Acuerdo No. 013 de 2019 por medio del cual se adopta el
Presupuesto General de Rentas y Recurso de Capital o Apropiaciones para la
vigencia fiscal de 1 de enero al 31 de diciembre de afio 2020, a través del cual en su
articulo 15 se autorizo al Alcalde Municipal para efectuar adiciones presupuestales
o disminuciones de la misma en el sector salud; iv) los Decretos 444 y 538 de 2020
expedidos por el Gobierno Nacional; v) la reunién del CONFIS Municipal celebrada
el 27 de abril de 2020, donde se establecio la creacion del Fondo de Mitigacion de
Emergencia — COVID 19 Murillo Tolima, el cual seria financiado con los excedentes
de las cuentas maestras del Régimen Subsidiado y que a la fecha se encuentran
libres de compromiso y disponibles para ser utilizados en virtud del paragrafo Gnico
del articulo 24 del Decreto 538 de 2020; vi) el Decreto 027 de 28 de abril de 2020,
mediante el cual se cre6 el Fondo de Mitigacibn de Emergencia COVID-19 del
Municipio de Murillo.

De acuerdo a ese fundamento, podemos observar que el Decreto No 028 del 28 de
abril de 2020, decidio 1) ajustar el Presupuesto de Ingresos para la vigencia fiscal
del afio 2020, adicionando la suma de $192.556.448, como “T1.B6.2.1.2.5 superavit
excedentes cuenta maestra régimen subsidiado otros recursos diferentes a SGP”; 2)
adicion6 al presupuesto de gastos para la vigencia fiscal afio 2020, la suma de
$192.556.448, especificamente a “A.02414 Otros Gastos en Salud en Emergencias
y Desastres’.

En ese orden, es evidente que el Alcalde Municipal de Murillo lo que efectud fue un
cambio al presupuesto de ingresos y gastos del Municipio en su vigencia fiscal afio
2020, competencia que en esta materia le corresponde exclusivamente al Concejo
Municipal, segun lo establecido en el numeral 5 del articulo 3137 y el articulo 3458 de

” Articulo 313 Funciones del Consejo (...)5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto
de rentas y gastos.

8 ARTICULO 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas,
ni hacer erogacioén con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos.
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la Constitucién Politica, numeral 5 del articulo 92 del Decreto No. 1333 de 19862, el
numeral 9 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994 modificado por el articulo 18 de la
Ley 1551 de 2012%°; sin embargo, afirma que dicha autorizacién fue otorgada en el
Acuerdo Municipal No. 013 de 2019 en su tercera parte “Disposiciones Generales”
Articulo 15 por medio de la cual autorizé al Alcalde para realizar adiciones
presupuestales o disminuciones de las mismas en el sector salud, por lo que a
primera vista, podriamos concluir que no desarrolla ningun decreto legislativo,
comoquiera que en materia de salud el Alcalde por el concejo municipal estaria
facultado para dicha adicion, sin importar las condiciones de excepcionalidad del
Estado de excepcion declarado a través del Decreto 417 de 2020.

No obstante, también podemos extraer que los recursos incorporados al presupuesto
de ingresos y gastos del Municipio del afio 2020, corresponden a excedentes de las
cuentas maestras del Régimen Subsidiado que posee el Municipio de Murillo en sus
estados contables y que irian a ser utilizados para financiar el Fondo de Mitigacién
de Emergencia —COVID 19 del Municipio de Murillo, situaciones que fueron previstas
por el Gobierno Nacional a través de los Decretos 444 y 538 de 2020, en los cuales
se determind: i) Decreto 444 del 21 de marzo de 2020, “Por el cual se crea el Fondo
de Mitigacion de Emergencias -FOME y se dictan disposiciones en materia de
recursos, dentro del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”; vy ii) el
Decreto 538 del 12 de abril de 2020, “Por el cual se adoptan medidas en el sector
salud, para contener y mitigar la pandemia de COVID-19 y garantizar la prestacion
de los servicios de salud, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecologica”

Es asi que en estos decretos claramente, por un lado, se crea el FOME como
consecuencia del estado de excepcion, para atender las necesidades de recursos
para la atencion en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva
y la necesidad de continuidad de la econdmica, por consiguiente, este fondo
conforme el acto objeto de estudio, se financia precisamente con los recursos
adicionadas en el presupuesto; y por otro, en virtud del articulo 24 del Decreto 538
de 2020, se determiné que durante el término de la emergencia sanitaria declarada
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, se autorizaria a las entidades
territoriales a utilizar los excedentes de cuentas maestras del régimen subsidiado
para realizar las acciones de salud publica, es decir, los recursos con los que se
financierd el FOME del Municipio de Murillo.

Lo anterior, permite concluir que el Alcalde Municipal profirié el Decreto No. 028 de
28 de abril de 2020, en desarrollo del estado de excepcion y en cumplimiento a lo
ordenado en los Decretos Legislativos antes anunciados, por lo que se cumple
indiscutiblemente en este evento, el tercer requisito de procedibilidad que consiste
en que las medidas objeto del control inmediato de legalidad constituyan un
desarrollo de los decretos legislativos durante los estados de excepcion, haciendo
procedente este mecanismo excepcional.

5. ANALISIS DE LEGALIDAD DEL DECRETO No. 028 DE 28 DE ABRIL DE
2020.

Superados los requisitos de procedibilidad, debemos continuar con el analisis del
acto administrativo para asi determinar si se encuentra ajustado a derecho conforme
a las normas que le sirvieron de fundamento, en especial, los mandatos
constitucionales que regulan los Estados de Excepcidn, la Ley estatutaria de los

Tampoco podra hacerse ningin 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.

® Articulo 92: Son atribuciones de los Concejos, que ejerceran conforme a la ley, las siguientes: (...)5a. Expedir anualmente
el presupuesto de rentas y gastos del municipio, con base en el proyecto presentado por el alcalde;

1o ARTICULO 32. ATRIBUCIONES. <Articulo modificado por el articulo 18 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es el
siguiente:> Ademas de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la ley, son atribuciones de los concejos las
siguientes. (...) 9. Dictar las normas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos, el cual debera
corresponder al plan municipal o distrital de desarrollo, teniendo especial atencion con los planes de desarrollo de los
organismos de accién comunal definidos en el presupuesto participativo y de conformidad con las normas organicas de
planeacion.
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Estados de Excepcion y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional que
declararon y desarrollaron el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica
en todo el territorio nacional.

Dicho estudio, tal como se precisé previamente debe ser integral, analizando por
ello, los aspectos de i) la competencia de la autoridad que expidid del acto
administrativo; ii) la sujecion a las formas; iii) la conexidad del acto con los motivos
que dieron origen a la declaratoria del estado de excepcion; vy, iv) el caracter
transitorio y la proporcionalidad de las medidas adoptadas.

Sin embargo, también es importante reiterar que este estudio es integral pero no
absoluto, pues si bien, se trata de un control automatico e integral, debemos
entender que no tiene el alcance de estudiar la legalidad del acto examinado frente
a todo el ordenamiento juridico, este estudio debe circunscribiese a la confrontacion
de la normatividad en el &mbito del estado de excepcién y los decretos que los
desarrollan, por ello, la sentencia que decide el control inmediato de legalidad hace
transito a cosa juzgada relativa (articulo 189 de la Ley 1437 de 2011).

5.1. Competencia de la autoridad que expidié del acto administrativo.

De este aspecto en particular, se observa que el Decreto No. 028 de 2020, fue
suscrito por el Alcalde Municipal de Murillo, el Dr. Antonio José Garcia Rodriguez,
en ejercicio de su condicion de jefe de la administracion local y representante legal
de esa entidad territorial, tal como dispone el articulo 84 de la Ley 136 de 1994, asi
como la atribucion constitucional contenida en el numeral 3 del articulo 315, sobre
la funcion de dirigir la accién administrativa del municipio y asegurar el cumplimiento
de las funciones y la prestacién de los servicios a su cargo.

Sin embargo, como se precisé previamente al momento de analizar la procedibilidad
del control inmediato de legalidad, el Alcalde Municipal no tiene dentro de sus
atribuciones o funciones la capacidad para modificar el presupuesto de rentas y
gastos del Municipio en su vigencia fiscal afio 2020, tal como se puede apreciar de
la lectura de los articulos 313 y 345 de la Constitucion Politica establecen:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

(...) 5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos.

(.

ART. 345.- En tiempos 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.

Tampoco podra hacerse ninglin gasto publico que no haya sido decretado por
el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales
o0 municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto " (Resaltado fuera de texto).

Las normas transcritas consagran el principio de legalidad del gasto, que establece
gue, en efecto, no se podra realizar inversion o gasto alguno que no se encuentre
contemplado en el presupuesto de inversiones y gastos que no haya sido decretado
por el Congreso, las asambleas departamentales o por los concejos municipales.

Por su parte, el inciso 1° del articulo 109 del Decreto 111 de 1996, por el cual se
compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995, sefiala que, en
lo pertinente, los municipios deben guiarse por las disposiciones del Estatuto Organico
del Presupuesto:

"ARTICULO 109. Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgéanica del
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Presupuesto, adaptadndolas a la organizacién, normas constitucionales y
condiciones de cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se
aplicara la Ley Organica del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

Si el alcalde objeta por ilegal o inconstitucional el proyecto de presupuesto aprobado
por el concejo, debera enviarlo al tribunal administrativo dentro de los cinco dias
siguientes al recibo, para su sancién. El tribunal administrativo debera pronunciarse
durante los veinte dias habiles siguientes. Mientras el tribunal decide regira el
proyecto de presupuesto presentado oportunamente por el alcalde, bajo su directa
responsabilidad".

De ese manera, tratandose de las modificaciones presupuestales, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico sefiala que las mismas "(...) buscan adecuar el
presupuesto a nuevas condiciones econdémicas, sociales, que se puedan presentar
durante la ejecucion de los gastos de funcionamiento y servicio de la deuda publica o
de los proyectos de inversion, y que, por diferentes motivos, no fueron previstas
durante la etapa de programacion presupuestal™!; conforme a ello, y teniendo en
cuenta lo dispuesto por el articulo 109 del Decreto 111 de 1996, el régimen de
modificaciones al presupuesto de los municipios debe adecuarse a lo dispuesto por
los articulos 76 a 88 del Estatuto Organico del Presupuesto.

Entonces, las modificaciones que, eventualmente, pueden llegar a concretarse en las
entidades territoriales en razon de factores como el cambio de comportamiento de la
economia no previsto; situaciones coyunturales, fortuitas e imprevistas de inaplazable
atencion, aplazamiento de programas y proyectos, factores de tipo politico, social o
ambiental -entre otros-, pueden ser de cuatro clases: Adiciones, traslados (créditos y
contracréditos), reducciones y aplazamientos. En ese marco, la regla general sefiala
que "el presupuesto es preparado por el Ejecutivo (...) la discusion y aprobacion en
cambio, le corresponde al Congreso o las Corporaciones como representantes
directos de los ciudadanos. Estos, con la anuencia del ejecutivo, pueden realizar
aportes o modificaciones a las propuestas del Gobierno™?.

En ese orden de ideas, las modificaciones del presupuesto general de rentas y gastos
gue se requieran deben ser autorizadas por la Corporacion Publica de eleccion
popular que corresponda, en este caso, el Concejo Municipal, por lo que es claro que
"(...) la orden constitucional consiste en que una vez aprobado el presupuesto, el
ejecutivo no podra hacer ninguna modificacién que no haya sido autorizada por el
Concejo Municipal3”.

Entonces, la Sala puede concluir que, en este evento, la competencia constitucional
y legal radica en cabeza del Concejo Municipal y no del Alcalde, para modificar el
presupuesto de rentas y gastos del Municipio, sin embargo, también es importante
resaltar que el Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020, especificamente adicioné el
presupuesto en la partida de ingresos y gastos, entendiendo aquella actividad como
el aumento de los valores presupuestados inicialmente en ingresos y en gastos, bien
sea para aumentar el monto de las apropiaciones (acrecentar valores predefinidos),
complementar apropiaciones insuficientes (complementar rubros), ampliar servicios
existentes para afadir recursos a los que estdn en curso y establecer nuevos
servicios previamente autorizados por la ley, y para crear apropiaciones no
considerados inicialmente.

Especificamente en materia de adiciones, el articulo 80 del Decreto 111 de 1996
prescribe que, cuando sea necesario efectuar una adicion al presupuesto, el
ejecutivo municipal debe presentar al Concejo un proyecto de acuerdo, no obstante,
por ley es posible que directamente el Alcalde por decreto incorpore dos tipos de

11 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. "Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano”, 20 Edicién, 2011,
pag. 120.

12 VELASCO ULLOA, ORLANDO. "Gestion financiera y presupuestal municipal - Teoria presupuestal, recursos y
competencias". Bogota, Grupo Editorial Ibafiez, 2016. P4g. 510.

3 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — SECCION PRIMERA. Consejero ponente:

GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogota, D.C., tres (3) de diciembre de dos mil quince (2015). Radicacién numero: 25000-23-

24-000-2010-00153-01. Actor: VEEDURIA CIUDADANA DE SUESCA. Demandado: MUNICIPIO DE SUESCA
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recursos al presupuesto; por un lado, los que corresponden a cofinanciaciones
provenientes del nivel nacional y departamental, asi como los provenientes de
cooperacion internacional, tal como lo define el literal g) del articulo 29 de la Ley 1551
de 2012, que modifico el articulo 91 de la Ley 136 de 1994:

"ARTICULO 91. FUNCIONES. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna
la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas
por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo. Ademas de las
funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

(...) g) Incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante decreto, los recursos
gue haya recibido el tesoro municipal como cofinanciacién de proyectos
provenientes de las entidades nacionales o departamentales, o de cooperacién
internacional y adelantar su respectiva ejecucién. Los recursos aqui previstos, asi
como los correspondientes a seguridad ciudadana provenientes de los fondos
territoriales de seguridad seran contratados y ejecutados en los términos previstos
por el régimen presupuestal. Una vez el ejecutivo incorpore estos recursos debera
informar al Concejo Municipal dentro de los diez (10) dias siguientes.”

Y, por otro lado, los recursos del Sistema General de Regalias, segun lo establece
la Ley 1530 de 2011 en su articulo 96:

"ARTICULO 96. INCORPORACION DE RECURSOS. Los recursos asignados del
Sistema General de Regalias para los departamentos, municipios o distritos
receptores directos de regalias y compensaciones deberan ser incluidos en el
presupuesto de la respectiva entidad territorial mediante decreto expedido por el
Gobernador o Alcalde, una vez aprobado el proyecto respectivo y previa su
ejecucion.

De acuerdo a ello, la regla general es que el Alcalde no puede adicionar recursos al
presupuesto pues es competencia de Concejo Municipal, excepto para los recursos
de las cofinanciaciones provenientes del nivel nacional y departamental, asi como
los provenientes de cooperacion internacional y los recursos del Sistema General de
Regalias, 0, cuando dicha autorizacion fue concedida pro tempore conforme el
numeral 3° del articulo 313 de la Constitucion Politica, el cual preceptia que los
Concejos Municipales estan facultades para autorizar al Alcalde respectivo para
ejercer pro tempore precisas funciones de las que corresponde a aquel.

En ese orden, al analizar el Decreto No. 028 de 2020, podemos observar que la
adicién efectuada por el burgomaestre, corresponde a la incorporacion de recursos
provenientes de excedentes de cuentas maestra del régimen subsidiado, es decir,
no constituye aquellos recursos que se encuentran exceptuados para que el alcalde
en forma directa modifique el presupuesto de rentas y gastos, por consiguiente no
estaria facultado o no tendria competencia para efectuarlo, sin embargo, también se
extrae del acto objeto de estudio, que precisamente el Alcalde de Murillo trae como
soporte para acreditar la competencia de dicha facultad para adicionar, lo
contemplado en el Acuerdo Municipal No. 013 de 2019, por medio del cual se adopto
el Presupuesto General de Rentas y Recursos del Capital y de Gastos o
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2020 de
ese municipio, a través del cual en su articulo 15 autorizo al alcalde para “efectuar
las respectivas adiciones presupuestales o disminuciones de las mismas en el sector
salud, debido a la exactitud en el tiempo para su respectiva contratacion y ejecucion
dentro del presupuesto de la vigencia.”; ello quiere significar que el alcalde municipal
tenia una facultad pro tempore para adicionar, pero Unicamente recursos del sector
salud, lo que a juicio de esta Corporacion fue exactamente lo que se realizd, pues
sin duda se adicioné recursos excedentes del régimen subsidiado, encontrandose
entonces habilitado para ello, por consiguiente era competente para tal efecto.

Ahora bien, el agente del Ministerio Publico advierte precisamente la imposibilidad
de analizar la legalidad de dicha facultad, ante la ausencia de remisién de ese
acuerdo municipal — Acuerdo No 013 de 2019 -, sin embargo, esta Corporacion lo
considera innecesario, porque ante la ausencia de analisis de legalidad de esa
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facultad pro tempore que predica posiblemente una falta de competencia del
burgomaestre, asi mismo como lo plantea el Ministerio Publico, se comparte el
criterio de que existia una facultad extraordinaria que también lo habilitaba para dicha
actividad de modificacion al presupuesto del rentas y gastos del ente territorial, la
cual se encontraba vigente al momento de la expedicion del Decreto 028 de 2020, y
la constituyen aquella competencia extraordinaria adoptada en el Decreto Legislativo
No. 461 del 22 de marzo de 2020; en ese sentido, se observa que esta disposicion
excepcional determino:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de rentas de
destinacion especifica. Faculltese 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 reorientacion de recursos en el marco de la emergencia
sanitaria, no sera necesaria la autorizacién de las asambleas departamentales o
consejos municipales.

Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las
adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales a
gue 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
gue 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 ningin
caso podran extenderse a las rentas cuya destinacion especifica ha sido
establecida por la Constitucién Politica.

Articulo 2. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de tarifas de
impuestos territoriales. Facultese a los gobernadores y alcaldes para que
puedan reducir las tarifas de los impuestos de sus entidades territoriales.

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

En ese orden, se extrae de la disposicion anterior que se otorgd dos facultades
extraordinarias: por un lado, la reorientacion de las rentas con destinacion
especifica o recursos recaudados a través de los impuestos territoriales, es decir, se
autoriz6 para realizar adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones
presupuestales a que haya lugar; y, por el otro, autoriz6 a los gobernadores y
alcaldes a la reduccion de las tarifas de los impuestos.

Teniendo de presente estas facultades extraordinarias, al observar el Decreto No.
028 de 2020, en el cual se adicioné al presupuesto de ingresos y gastos unos
recursos o excedentes provenientes de las cuentas maestras del Régimen
Subsidiado, sin duda alguna la facultad extraordinaria en este caso, constituye la
posibilidad para reorientar las rentas a través de una adicion al presupuesto de la
vigencia fiscal del afio 2020, es decir, la facultad contenida en el articulo 1° del
Decreto 461 de 2020, facultad que recientemente la Corte Constitucional analizo en
revision de constitucional en la sentencia C-169/2020% y determiné su exequibilidad
condicionada bajo los siguientes términos:

“La facultad concedida en el articulo 1° del decreto objeto de control habilita a
gobernadores y alcaldes para que modifiquen, si lo consideran pertinente, los
presupuestos de la actual vigencia fiscal de sus respectivas entidades territoriales,

14 Corte Constitucional, Sentencia C-169/20 calendada el 10 de junio de 2020, expediente No. RE-241, M.P Antonio José
Lizarazo Ocampo. Boletin No. 24 de junio 10 y 11 de 2020.
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con el Unico objeto de reorientar rentas de destinacién especifica -con
excepcion de las establecidas por la Constitucién-, pero no para modificar las
leyes, ordenanzas ni acuerdos mediante los cuales se determiné el destino actual
de tales rentas, sin que requieran para ello autorizacion previa de asambleas y
concejos, con la Unica finalidad atender los gastos necesarios para hacer frente a
las causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia.

En ese contexto, la habilitacién conferida a gobernadores y alcaldes no se refiere
a la expedicién del presupuesto sino tan s6lo a su modificacion, la cual,
evidentemente,_so6lo _cabe respecto _del presupuesto anual de la actual
vigencia fiscal (2020).

La modificacion del presupuesto de las entidades territoriales, por otra parte, no
se encuentra regulada en la Constitucién. El articulo 352 de la Constitucion
dispone sobre el particular que la Ley Organica del Presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacioén, aprobacién, modificacion y ejecucion de los
presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales, en cuyo desarrollo y en
concordancia con los articulos 300-5 y 313-5, el articulo 109 del Decreto 111 de
1996 establecio que las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Organica del Presupuesto,
adaptandolas a la organizacion, normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicara la Ley Organica
del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

Conviene precisar, en relacién con la posibilidad de modificar el presupuesto de
rentas y gastos, que, si bien el inciso segundo del articulo 345 de la Constitucion
establece que no podra hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado
por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales
0 municipales, se trata de una regla constitucional exigible en tiempos de paz,
como expresamente lo sefiala el encabezado del inciso primero de la misma
disposicién.

El articulo 84 de la Ley Organica del Presupuesto dispuso que cuando se declaren
estados de excepcién, toda modificacién al Presupuesto General de la Nacion
debera ser informada al Congreso de la Republica, dentro de los ocho dias
siguientes a su realizacion. En caso de que no se encuentre reunido el Congreso,
debera informarse dentro de los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de
sesiones.

Asi mismo, la LEEE previé expresamente como facultad del Gobierno Nacional
durante el Estado de Conmocién Interior (Articulo 38), modificar el presupuesto,
de lo cual debera rendir cuenta al Congreso en un plazo de cinco dias para que
éste pueda derogar o modificar disposiciones segun su competencia (literal Il). El
paragrafo 20. de dicha disposicion, establecié que esta facultad, entre otras, sélo
puede ser atribuida al Presidente, a los Ministros, a los Gobernadores o a los
Alcaldes.

Finalmente ha de tenerse en cuenta que los principios y disposiciones
establecidos en el titulo XIl de la Constitucién, entre ellos los relacionados con el
presupuesto, como el articulo 345 al que se hizo referencia, “se aplicaran, en lo
gue fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracion, aprobacion
y ejecucion de su presupuesto”, como lo dispone el articulo 353 de la Constitucion.

No queda duda, entonces, que, durante los estados de excepcion, el Presidente,
en desarrollo del Estado de Emergencia, puede facultar de manera especifica a
gobernadores y alcaldes para modificar el presupuesto de rentas y gastos de sus
respectivas entidades territoriales, como ocurrid en este caso para atender la
emergencia derivada de la pandemia, sin que se requiera para ello la aprobacién
previa de asambleas y concejos. Se trata de medidas excepcionales que se
justifican a partir de los principios de la funcibn administrativa de eficacia y
celeridad (art. 209 C.P.), para contribuir a los fines esenciales del Estado (art. 2
C.P.).

Por lo anterior, declaré la constitucionalidad condicionada de la facultad de
reorientacion de rentas de destinacion especifica bajo el entendido de que
soOlo puede realizarse mediante la modificacion del presupuesto de la actual
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vigencia fiscal, sin gue ello permita modificar las leyes, ordenanzas ni
acuerdos de creacion o modificaciéon de tales rentas.”

En ese entendido, el Alcalde Municipal le fue otorgada competencia a través de la
facultad extraordinaria para modificar el presupuesto de rentas y gastos del
Municipio, tal como lo efectud, sin embargo, preciso la Corte Constitucional que dicha
facultad i) solo podia realizar las modificaciones para la vigencia fiscal del afio 2020
y 2) no podria extenderse a las rentas cuya destinacion especifica ha sido
establecida por la Constitucion Politica, es decir, las rentas consagradas en el
articulo 359 superior, las cuales segun sentencia C-009 de 2002 deben entenderse
como:

‘ARTICULO 359. No habra rentas nacionales de destinacion especifica. Se
exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucion en favor de los departamentos,
distritos y municipios.

2. Las destinadas para inversién social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de
prevision social y a las antiguas intendencias y comisarias.

En aplicacion del anterior precepto constitucional, la jurisprudencia de esta
Corporacion le ha sefialado una serie de caracteristicas, de las cuales importa
resaltar las siguientes:

a. La prohibicién consagrada en el articulo 359 de la Carta Politica recae sobre
rentas tributarias del orden nacional y no territorial, es decir sobre impuestos
nacionales.

b. Las rentas de destinacion especifica proceden Unicamente con caracter
excepcional y siempre gque se den los presupuestos taxativamente sefialados en
el articulo 359 de la Constitucion.

c. La consagraciéon de rentas de destinacidbn especifica no puede darse
simplemente por el objeto del ente beneficiario.

d. La prohibicion de las rentas nacionales de destinacion especifica se justifica
como un instrumento de significacion politica y de cumplimiento del plan de
desatrrallo.

e. La prohibicién constitucional de las rentas de destinacién especifica tiene como
finalidad consolidar las funciones del presupuesto como instrumento democratico
de politica fiscal, de promocion del desarrollo econémico y de asignacion eficiente
y justa de los recursos.”

Teniendo de presente esa limitacion a la facultad extraordinaria, se observa del
Decreto No. 028 de 2020 que la modificacién realizada al presupuesto de rentas y
gastos, deviene de los excedentes de cuentas maestras del Régimen Subsidiado,
recursos que tienen una destinacion especifica para atender la seguridad social,
especialmente para financiar el servicio de salud del régimen subsidiado, tal como lo
prevé la Ley 1608 de 2013 en su articulo 215 en ese sentido, encontrados claramente

15 ARTICULO 20. USO DE LOS RECURSOS DE SALDOS DE LAS CUENTAS MAESTRAS. Los saldos de las cuentas
maestras del régimen subsidiado de salud, podran usarse conforme se sefiala a continuacién siempre y cuando no sean
requeridos para garantizar los compromisos y contingencias derivados del Régimen Subsidiado de Salud y descontados los
que se encuentren previstos para utilizarse conforme a lo sefialado en el articulo 89 de la Ley 1485 de 2011:

1. Para asumir el esfuerzo propio a cargo de los municipios y distritos, que durante las vigencias de 2011, 2012 y 2013 se
deba aportar en la cofinanciacién del Régimen Subsidiado de Salud. Estos recursos se giraran directamente a las Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud.

2. En el pago de los servicios prestados a la poblacion pobre no asegurada y para el pago de los servicios no incluidos en el
Plan de Beneficios a cargo del departamento o distrito asumidos por Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud publicas
o privadas, sin importar la fecha de causacion de la obligacién, previa auditoria de cuentas conforme a lo establecido por las
normas legales y reglamentarias vigentes.

Para lo dispuesto en este numeral, las entidades territoriales definiran mediante acto administrativo el monto que se destinara
a este proposito, el cual sera girado en todos los casos a las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud. En estos pagos
se privilegiaran a las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud Publicas.

3. Para financiar programas de saneamiento fiscal y financiero de Empresas Sociales del Estado categorizadas en riesgo
medio y alto en cumplimiento de la Ley 1438 de 2011. Estos programas incluirdn medidas que deberan seguir el siguiente
orden de prelacién: pago de acreencias laborales, reestructuracion y saneamiento de pasivos, adquisicion de cartera,
disposicion de capital de trabajo, pago de cartera originada en las cuotas de recuperacién por servicios prestados a la
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como el burgomaestre soporto6 dicha adicion en virtud de la autorizacion otorgada en
el paragrafo del articulo 24 del Decreto 538 del 12 de abril de 2020, a través del cual
amplio la posibilidad del uso de los cuentas maestras del Régimen Subsidiado para
realizar acciones de salud publica, en los siguientes términos:

“PARAGRAFO. <Parégrafo adicionado por el articulo 24 del Decreto Legislativo
538 de 2020. El nuevo texto es el siguiente:> Durante el término de la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, con ocasion de
la pandemia derivada del Coronavirus COVID-19, autoricese a las entidades
territoriales a utilizar los excedentes de cuentas maestras del régimen subsidiado
para realizar las acciones de salud publica, de acuerdo a los lineamientos
establecidos por el Ministerio de Salud y Proteccién Social. Lo anterior, sin
perjuicio de los valores ya comprometidos en los Planes de Saneamiento Fiscal y
Financiero viabilizados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.”

Sumado a ello, podemos observar que la incorporacion de ese presupuesto adicional
fue determinada exclusivamente para “Otros gastos en Salud en Emergencias y
Desastres”, cumpliéndose con el fin primordial de llevar a cabo las acciones
necesarias — acciones de salud publica - para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica,
en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020 y conforme lo determinado
en el Decreto 538 de 2020, tal como puede apreciarse en el articulo 2° del Decreto
No. 028 de 2020:

“(-)

ARTICULO 2.- Con base en el articulo anterior adicionese al presupuesto de gastos
para la vigencia fiscal del afio 2020, por la suma de CIENTO NOVENTA Y DOS
MILLONES QUINIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL CUATROCIENTOS
CUARENTA Y OCHO PESOS ($192.556.448,00) MCTE. Asi:

A. TOTAL, GASTOS DE INVERSION 192.556.448,00

A.02 SALUD 192.556.448,00

A.024 OTROS GASTOS DEL 192.556.448,00
SECTOR SALUD

A.02414 Otros Gastos en Salud en 192.556.448 00

Emergencias Desastres
A.0241401 Fondo Mitigacién emergencia
FOME-COVID 19 Murillo Tolima

176.732.686,00

A21.1 FOSYGA 176.732.686,00

A2.1.1 APORTES DPTO RENTAS 9.655.526,00
CEDIDAS

A21.1 REC B/CE R.P. FONDO LOCAL 6.168.236,00
SALUD

...y

poblacién pobre no asegurada o servicios no incluidos en el plan de beneficios de dificil cobro. Para efectos de la adquisicién
de cartera, la entidad territorial debera adelantar las gestiones de cobro que correspondan ante el deudor o efectuar acuerdos
de pago.

4. En la inversion en el mejoramiento de la infraestructura y dotaciéon de la red publica de Instituciones Prestadoras de
Servicios de Salud, en el marco de la organizacion de la red de prestacion de servicios. Los Municipios y Distritos no
certificados ejecutaran los recursos a que hace referencia este numeral, en coordinacion con el Departamento. Estas
inversiones deberan estar incluidas en el Plan Bienal de Inversiones en salud del respectivo departamento o distrito.

5. Para financiar en los municipios y distritos categorias Especial, 1y 2, pruebas piloto que permitan hacer ajustes a la UPC
del Régimen Subsidiado de Salud en la forma como lo determine y reglamente el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

PARAGRAFO. Para usar los recursos de acuerdo a lo definido en los numerales 4 y 5, las entidades territoriales deberan
tener garantizada la cofinanciacion del esfuerzo propio del Régimen Subsidiado de Salud que les corresponda efectuar.
Asimismo, haber previsto en el caso que proceda, la inversién a que hace referencia el numeral 2 del presente articulo.

PARAGRAFO. <Paragrafo adicionado por el articulo 24 del Decreto Legislativo 538 de 2020. El nuevo texto es el siguiente:>
Durante el término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, con ocasion de la
pandemia derivada del Coronavirus COVID-19, autoricese a las entidades territoriales a utilizar los excedentes de cuentas
maestras del régimen subsidiado para realizar las acciones de salud publica, de acuerdo a los lineamientos establecidos por
el Ministerio de Salud y Proteccién Social. Lo anterior, sin perjuicio de los valores ya comprometidos en los Planes de
Saneamiento Fiscal y Financiero viabilizados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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En ese orden, el acto examinado fue expedido por la autoridad que en virtud de sus
facultades extraordinarias tenia la competencia para adicionar el presupuesto de
rentas y gastos del Municipio, cumpliendo con las exigencias que determiné el
Presidente de la Republica en el Decreto Legislativo No. 461 de 2020 y Decreto 538
de 2020, es decir, los recursos adicionados no constituyen renta de destinacion
especifica constitucional, se encontraban libre de compromiso y disponibles, fueron
incorporados efectivamente al presupuesto del afio 2020, y, la destinacion de estos
recursos era para atender la crisis sanitaria, especialmente, sobre salud publica,
ocasionada por la pandemia del coronavirus COVID-19, por ello, se concluye que el
alcalde municipal tenia la competencia para proferir las medidas contenidas en el
acto examinado.

5.2. Sujecion alas formas.

En cuanto a los requisitos formales, puede apreciarse que el decreto cuenta con los
elementos esenciales de identificacion, como el encabezado en el cual se determiné
la denominacion del acto utilizado “DECRETQ”, el numero, la fecha de expedicion, el
epigrafe que constituye el titulo del decreto donde se indicé brevemente una idea del
contenido o del tema tratado, la competencia de quien profirié el acto, indicandose
también la atribucién tanto constitucional como la facultad legal que le otorgo dicha
competencia.

De otra parte, contempla una parte considerativa 0 motiva conteniendo una breve
explicacion de los antecedentes y necesidades que justificaron la expedicion del acto,
y finalmente, una parte considerativa en la cual se expresaron las disposiciones que
tiene relacidn directa con el objeto expuesto y sus efectos.

Por ello, encuentra la Sala que el aludido decreto cumplié con los elementos de forma
para este tipo de actos administrativos.

5.3. Laconexidad del acto con los motivos que dieron origen ala declaratoria
del estado de excepcidn.

En relacion con este punto, al analizar el Decreto No. 028 de 2020, es incuestionable
que las medidas adoptadas guardan una relacion con las causas que motivaron la
declaratoria del estado de excepcion y las normas que lo desarrollan, principalmente,
porque las medidas tiene como sustento la emergencia en salud publica generada por
la enfermedad coronavirus COVID-19, haciéndose indispensable adoptar medidas de
orden presupuestal para conjurar la crisis sanitaria e impedir, la propagacion y sus
efectos, buscando garantizar asi la salud y el bienestar de todas las personas del
territorio del Municipio de Murillo.

Sin embargo, esta conclusion no deviene de la simple lectura de las consideraciones
del Decreto 028 de 2020, sino fue necesario remitirnos a los decretos que fueron
sustento del presente acto, especialmente, el Decreto No. 027 del 28 de abril de 2020
expedido por ese mismo municipio, el cual también fue objeto de andlisis por parte de
esta Corporacion con ponencia del Magistrado José Andrés Rojas Villal®, declarando
gue dicho acto se encontraba ajustado a la legalidad; en ese acto se explica
claramente que en su base argumentativa que la modificacion presupuestal de dichos
excedentes, serian para financiar el Fondo de Mitigacion de Emergencias — COVID-
19 del Municipio de Murillo, el cual tiene como objeto atender necesidades de recursos
para la atencion en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva y
la necesidad de que la economia continte brindando condiciones que mantengan el
empleo y el crecimiento en el marco del Decreto 417 de 2020.

6 RADICACION: CA-00267, MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - ESTADO DE
EXCEPCION, AUTORIDAD: ALCALDE MUNICIPAL DE MURILLO, TOLIMA REFERENCIA: DECRETO No. 27 DE 2020
(28 DE ABRIL DE 2020) “Por medio del cual se crea el Fondo de Mitigacién de Emergencias Covid - 19 del Municipio de Murillo Tolima
- FOME COVID-19 MURILLO TOLIMA- dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica decretado por el Gobierno
Nacional en el marco de la Pandemia Coronavirus Covid -19”. Proceso en el cual se declar¢ la legalidad del acto analizado a través
de sentencia del 22 de julio de 2020.
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Especificamente, el Decreto No. 027 del 28 de abril de 2020 en su articulo 3° y 4° se
establecio:

“ARTICULO TERCERO: Recursos. Los recursos del FOME COVID — 19 MURILLO
TOLIMA provendran de los excedentes de cuentas maestras del régimen subsidiado,
de conformidad con lo estipulado en el Articulo 24 del Decreto 538 del 12 de abril de
2020.

Paragrafo. Los recursos del FOME COVID - 19 MURILLO TOLIMA, seran
administrados por la Secretaria de Hacienda del Municipio de Murillo Tolima, con el
propdsito de garantizar su disponibilidad.

ARTICULO CUARTO: Uso de los recursos. Los recursos del FOME COVID — 19
MURILLO TOLIMA se podran usar para conjurar la crisis o impedir la extension de
sus efectos en el Municipio, en el marco del Decreto 417 de (Sic) 2020y en patrticular:

1. Adquisicion de insumos e implementos de proteccion, para la Administracion
Municipal, el Hospital Ramo6n Maria Arana y el puesto de Salud del Corregimiento
El Bosque.

2. Adquisicion de equipos para el Hospital Ramon Maria Arana y el puesto de Salud
del Corregimiento el Bosque.

3. Realizaciéon de adecuaciones necesarias para el Hospital Ramoén Maria Arana y
el puesto de Salud del Corregimiento El Bosque.

4. Mantenimiento del parque automotor del Hospital Ramon Maria Arana, vehiculos
de la Administracion Municipal y de la defensa civil, para garantizar la movilidad,
transporte y traslado de pacientes, en el marco del Coronavirus COVID — 19.

5. Adecuar sistemas de comunicacion radial para adelantar campafias informativas
y de comunicacion para la prevencién del COVID - 19.

6. Adquisicién de ayudas humanitarias para garantizar el abastecimiento alimentario

de la poblacion vulnerable.

Adelantar acciones de control de acceso de personas al municipio.

Suministro de combustible para ambulancias y vehiculos para el transporte de

pacientes a citas especializadas fuera del municipio.”

© N

De acuerdo a ello, de manera evidente y precisa la medida presupuestal tenia como
finalidad incorporar los recursos provenientes de los excedentes de las cuentas
maestras del Régimen Subsidiado, para poder atender los planteamientos dados en
el plan de accion para afrontar el COVID-19, tanto en la funcién de salubridad como
para atender a la poblacion méas vulnerable econémicamente.

Entonces es innegable, que la adicion del presupuesto de rentas y gastos del
Municipio vigencia fiscal 2020 determinada en el Decreto No. 028 de 2020, se
encuentra ajustada a la finalidad de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo
No 444 de 2020 que previeron la creacién del Fondo de Mitigacion de Emergencias -
FOME, tal como se puede apreciar de las consideraciones del decreto legislativo antes
anunciado:

()

Que, como resultado de los hechos que dieron lugar a la declaratoria de
Emergencia, es previsible que se requiera contar con recursos adicionales a los
disponibles a través de los mecanismos ordinarios, que puedan ejecutarse de
forma &gil e inmediata, con el fin de destinarlos exclusivamente a implementar
medidas, dirigidas entre otros, a fortalecer el sistema de salud para garantizar las
condiciones necesarias de atencién y prevencién en el marco de la rapida
propagacion del nuevo coronavirus COVID-19, asi como a contrarrestar la
afectacion de la estabilidad econdémica y social que ello conlleva, en el marco de
la coyuntura que actualmente experimenta el pais.

Que para efectos de concretar las medidas que se requieren para aliviar las
consecuencias economicas y sociales de los hechos que dieron lugar a la
declaratoria del Estado de Emergencia mediante la expedicion del Decreto 417 de
2020, se hace necesario aprobar créditos adicionales y realizar traslados,
distribuciones, modificaciones y desagregaciones al Presupuesto General de la
Nacion, en el marco de las facultades Otorgadas al Gobierno nacional mediante
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el articulo 83 del Estatuto Organico de Presupuesto, los articulos 46 y 47 de la Ley
137 de 1994, el articulo 18 de la Ley 2008 de 2019 y el articulo 3 del Decreto 417
de 2020.

Que de conformidad con el articulo 30 del Estatuto Organico del Presupuesto, y
el articulo 3 de la Ley 2008 de 2019, constituyen fondos especiales en el orden
nacional los ingresos pertenecientes a fondos sin personeria juridica creados por
el Legislador.

Que dentro de las medidas anunciadas en la declaratoria del Estado de
Emergencia a que hace referencia el Decreto 417 de 2020, se considerd la
creacion del Fondo de Mitigacion Emergencias -FOME para atender de atencion
en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva y la de que la
economia continle brindando condiciones que mantengan el y el crecimiento.

Que es necesario establecer las fuentes de recursos del FOME, las condiciones
administrado, asi como la forma mediante la cual dar4 cumplimiento a su objeto.
Para tal fin, y teniendo en cuenta que con sSus recursos se atenderan las
necesidades de la Emergencia, se hace necesario establecer un mecanismo
apropiado y especial para el manejo de los mismos.

Que en virtud de los efectos que la emergencia pueda tener en las fuentes de
liguidez ordinarias la Nacion, como lo seria una reduccion en el recaudo de
impuestos o0 en la disponibilidad de recursos en el Sistema Financiero, es
necesario adoptar una estrategia global a nivel del Gobierno nacional central para
atender estas circunstancias.

(..)

Asi mismo, se observa plena conexidad con las causas que dieron origen a la crisis,
al dar lectura al uso de esos recursos o0 excedentes que fueron objeto de la
modificacion del presupuesto, lo que coincide con las consideraciones establecidas en
el Decreto 538 de 2020, con la tal como se aprecia:

(..

Que el Coronavirus COVID-19, por tratarse de un virus nuevo, solo terminara en
el momento en el cual la poblacion tenga inmunidad, bien sea porque tuvo
contagio y mejord, o porque recibié la vacuna, momento al cual podria llegarse en
un plazo aproximado de doce (12) meses, situacion que permite pronosticar un
incremento progresivo en el requerimiento de la capacidad instalada hospitalaria
a nivel nacional.

Que todo lo anterior evidencia que, de no tomarse medidas inmediatas, se
producirian mayores indices de mortalidad, es decir, que se trata de un problema
sanitario que debe ser resuelto de manera inmediata, con medidas efectivas de
contencién y mitigacion.

(...

Que en la actualidad hay (i) saldos, (ii) rendimientos, (iv) recursos no distribuidos
por el Departamento o Distrito y (iv) recursos de la Ultima doceava de la vigencia
2019 del Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector Salud - FONSAET-,
recursos que pueden ser utilizados en la financiacién de dotacion de equipamiento
biomédico y en gastos de operacion corriente de las Empresas Sociales del
Estado para la atencion de la poblacion afectada por el COVID 19, para lo cual es
necesario ampliar el objeto FONSAET, previsto en el articulo 7 la Ley 1608 de
2013 "Por medio de la cual se adoptan medidas para mejorar la liquidez y uso
algunos recursos del Sector Salud', para los recursos puedan ser utilizados en la
atencion de la pandemia.

(..)

En el mismo sentido, sin que hubiese sido llamado como fundamento del Decreto
028 de 2020, puede observarse que es totalmente coincidente la finalidad de la
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facultad extraordinaria utilizada para reorientar esos excedentes o saldos con la
determinada por el Gobierno Nacional en el Decreto 461 de 2020, la cual establecia:

“Que los efectos econdémicos negativos generados por el nuevo coronavirus COVID-
19 requieren de la atencién y concurso de las entidades territoriales a través de la
adopcion de medidas extraordinarias que contribuyan a financiar las acciones para
enfrentar las consecuencias adversas econdmicas y sociales generadas por esta
pandemia, asi como a mitigar sus efectos.

Que los efectos que se derivan de las circunstancias que motivaron la declaratoria
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica afectan el derecho al
minimo vital de los hogares mas vulnerables, por lo que se requieren adoptar
medidas excepcionales con el fin de brindar apoyos econdémicos a la poblacién mas
desprotegida.

Que se han identificado limitaciones presupuestales en el orden territorial que
impiden la asignacion eficiente y urgente de los recursos que demandan las actuales
circunstancias sefialas en el Decreto 417 de 2020, por lo que se hace necesario una
modificacion normativa de orden temporal mediante las medidas a que hace
referencia el presente Decreto.

Que algunas leyes, ordenanzas y acuerdos han dispuesto destinaciones
especificas de recursos de las entidades territoriales, que requieren ser modificadas
para hacer frente a las necesidades urgentes, inmediatas e imprevisibles que se
derivan de la emergencia sanitaria.

Que, dada la demanda de recursos para atender las crecientes necesidades
generadas con la emergencia sanitaria, resulta necesario autorizar temporalmente a
las entidades territoriales para que, en el marco de su autonomia, puedan reorientar
el destino de las rentas que por ley, ordenanza o acuerdo tienen destinacién
especifica, de forma tal que puedan disponer eficientemente de estos recursos, con
el objetivo de atender la emergencia.

Que la normativa presupuestal ha dispuesto una serie de requisitos para ejecutar los
recursos por parte de las entidades territoriales, entre otros, sefialando que los
gobernadores y alcaldes deben acudir a las asambleas departamentales y a los
concejos distritales o0 municipales.

Que ante la inmediatez con la que se requieren los recursos y la necesidad urgente
de su ejecucion, la flexibilizacion de estos requisitos en materia presupuestal es una
herramienta indispensable y proporcional para contribuir con la adopcion de las
medidas para conjurar la crisis o impedir la extension de los efectos de la emergencia
sanitaria.”

En esa medida, la Sala Plena encuentra que las medidas adoptadas en el Decreto No.
028 de 2020, efectivamente tiene conexidad con las causas que motivaron el estado
de excepcidn expuestas en el Decreto No. 417 de 2020, y guarda relacion directa con
lo contemplado en los Decretos Legislativos No. 444, 461 y 538 de 2020.

5.4. Caracter transitorio y proporcionalidad de las medidas adoptadas.

Segun lo expuesto por la Sala sobre la conexidad de las medidas con las causas
que originaron el estado de excepcion, es evidente que se encuentra satisfecho el
elemento de la transitoriedad de las medidas abordas en el Decreto No. 028 de
2020, al dejarse claro que esta facultad del uso de los recursos excedentes del
régimen subsidiado estaria vigente Unicamente durante el término de la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, tal como lo previo
el Decreto 538 de 2020, en tal medida, el marco de la transitoriedad se la otorga
directamente el Decreto Legislativo antes anunciado, lo que constituye que la
facultad que estaria vigente hasta el 31 de agosto de 2020.

Ahora bien, las medidas expedidas durante los estados de excepcién deberan
guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar, tal
como lo exige el articulo 13 de la Ley 137 de 1994, por ello, las limitaciones del
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ejercicio de los derechos y libertades soélo serdn admisibles en el grado
estrictamente necesario, para buscar el retorno a la normalidad; situacion que
efectivamente se evidencia del Decreto No. 028 de 2020, comoquiera que adopt6
medidas para disponer en forma eficiente y eficaz de recursos para atender la crisis
sanitaria, especialmente en las necesidades de salubridad y apoyo a la poblacién
mas vulnerable que ha sido la méas afectada con las medidas disefiadas por el
Gobierno Nacional para la contencién y prevencién de la emergencia sanitaria
causada por el coronavirus COVID-19, especificamente, para la adquisicion de
insumos e implementos de proteccion, de equipos médicos, para efectuar
adecuaciones necesarias para el Hospital Ramén Maria Arana y el puesto de Salud
del Corregimiento El Bosque de ese Municipio, mantenimiento del parque automotor
del Hospital Ramon Maria Arana, vehiculos de la Administracion Municipal y de la
defensa civil, para garantizar la movilidad, transporte y traslado de pacientes, en el
marco del Coronavirus COVID — 19, adecuacion de sistemas de comunicacion
radial, adquisicion de ayudas humanitarias para garantizar el abastecimiento
alimentario de la poblaciéon vulnerable, entre otras acciones para conjurar la crisis.

Por tanto, puede la Sala avalar que tal medida, resulte idonea, necesaria y
proporcional con los hechos que dieron origen al estado de excepcion, maxime
porque el mismo decreto legislativo hace el llamado para que se tomen las medidas
convenientes y acertadas para reorientar los recursos con destinacién especifica,
pudiendo adoptar medidas de esa naturaleza.

De ahi que, las medidas adoptadas se consideran proporcionales y utiles ante la
magnitud de la causa que le dio originen al estado de excepcion, y especialmente,
tienen relevancia constitucional al pretender proteger la salud de todo la poblacion
del Municipio y el bienestar de las personas mas vulnerables, asi como garantizar
la aplicacion del plan de accion determinado para contrarrestar los efectos del
coronavirus COVID-19, por lo que se concluye que existe una especial correlacion
con los fines y medios determinados en el estado de excepcion para conjurar la
crisis sanitaria, asi como la idoneidad, necesidad y proporcionalidad de la medidas
adoptadas en el acto examinado.

Finalmente, debe precisarse que el agente del Ministerio Publico advierte una
ilegalidad manifiesta respecto del Decreto 027 de 2020, el cual es fundamento del
acto objeto de estudio, lo que a juicio de esta Corporacién no puede ser objeto de
analisis, sin embargo, se considera importante precisar, tal como se anuncid en
lineas anteriores, que dicho acto administrativo expedido por el Municipio de Murillo,
fue estudiado en detalle, concluyéndose su legalidad al sefialar que:

“La medida adoptada en el Decreto 027 del 28 de abril de 2020 “Por medio del
cual se crea el Fondo de Mitigacion de Emergencias Covid - 19 del Municipio de
Murillo Tolima - FOME COVID-19 MURILLO TOLIMA- dentro del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica decretado por el Gobierno Nacional
en el marco de la Pandemia coronavirus Covid -19” proferido por el Alcalde de
Murillo - Tolima, se justifica en la necesidad inmediata de atender necesidades de
recursos para la atencion en salud, los efectos adversos generados a la actividad
productiva y la necesidad de que la economia continte brindando condiciones que
mantengan el empleo y el crecimiento en el marco del Decreto 417 de 2020,
afectado por la emergencia sanitaria derivada de la Pandemia del Covid-19, lo
que permite aligerar el procedimiento general del uso de recursos del Fondo de
Mitigacion de Emergencia Covid-19 del municipio de Murillo, Tolima.”

Lo anterior, conlleva aun mas a reforzar que la medida adoptada en el Decreto 028
de 2020, fue determinada en conexidad con las causas para combatir los efectos
adversos de la pandemia, pues su objetivo era financiar precisamente el FOME, el
cual atendia precisamente necesidades en recursos para la crisis, significando que
tenian una relacién directa tanto la creacion del FOME como la determinacion de
los recursos o adicion de los recursos, siendo totalmente coherente con las normas
tanto constitucionales, legales como extraordinarias emitidas para afrontar la grave
situacion de salubridad publica, por lo que el Decreto 028 de 2020, se encuentra
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ajustado a derecho, declarando en consecuencia su legalidad.
6. OTRAS CONSIDERACIONES PROCESALES

Advierte la Sala Plena de esta Corporacién que, dada la situacion actual de
emergencia sanitaria que conllevo el cierre temporal de las instalaciones de la Rama
Judicial, y luego, las actividades judiciales a través de la medida de trabajo en casa,
las actuaciones en el presente proceso se realizaron a través de medios electronicos,
en cumplimiento del articulo 186 de la Ley 1437 de 20117,

Asi mismo, la presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion
de medios electronicos, conforme a las directrices del Gobierno Nacional establecidas
en el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, y los subsiguientes decretos — distancia
social y aislamiento, trabajo en casa -, mediante el cual se imparten instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus COVID —
19 y el mantenimiento del orden publico, y el Acuerdo PCSJA20-11532 del 11 de abril
de 2020, y los subsiguientes acuerdos — uso de medios tecnoldgicos, trabajo en casa,
aforo de personal, entre otros -, proferidos por el Consejo Superior de la Judicatura,
mediante el cual se tomaron medidas por motivos de salubridad publica.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA,
administrando Justicia en nhombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la
Ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR que el Decreto No. 028 de 28 de abril de 2020, expedido
por el Alcalde Municipal de Murillo (Tolima), se encuentra ajustado a derecho.

SEGUNDO: La presente decision HACE TRANSITO A COSA JUZGADA RELATIVA
frente a los puntos analizados, por lo que el acto administrativo aqui estudiado bien
puede ser objeto de debate posterior de legalidad a través de los medios del control
ordinarios, conforme lo establece la Ley 1437 de 2011 y las deméas disposiciones
concordantes.

TERCERQO: Por secretaria se deberda COMUNICAR la presente decision a las partes,
asi como debera publicarse en el portal web de la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo.

CUARTO: Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente, previas
constancias de rigor y anotaciones en el Sistema Informatico Justicia Siglo XXI.

La presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion de medios
electronicos y se notifica a las partes a través de este medio.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Los Magistrados?é,
———-—"’"—_- 1

ANGELYIGNACIO ALVAREZ SILVA BELISARIO BELTRAN BASTIDAS
Aclara Voto

17 Articulo 186 CPACA: Todas las actuaciones judiciales susceptibles de surtirse en forma escrita se podran realizar a través
de medios electrénicos, siempre y cuando en su envio y recepcién se garantice su autenticidad, integridad, conservacion y
posterior consulta, de conformidad con la ley. La autoridad judicial debera contar con mecanismos que permitan acusar recibo
de la informacién recibida, a través de este medio. (...)"

18 Advierte la Sala de esta Corporacion que, dada la situacion actual de emergencia sanitaria generada por el COVID-19, la
presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion de medios electrénicos, en cumplimiento a las
directrices del Gobierno Nacional y del Consejo Superior de la Judicatura establecidas — distancia social y aislamiento, trabajo
en casa, uso de medios electronicos -, para evitar la propagacion de los efectos adversos de este virus.
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