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Magistrado Ponente: LUIS NORBERTO CERMENO

Arauca, Arauca, veintidos (22) de mayo de dos mil veinte (2020)

Radicado : 81001 2339 000 2020 00060 00
Solicitante : Municipio de Saravena

Medio de control : Inmediato de legalidad
Providencia : Sentencia de Unica instancia

Resuelve de fondo el Tribunal Administrativo de Arauca el asunto de la
referencia, luego de adelantado el trémite procesal que corresponde a este
medio de control especial ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

ANTECEDENTES

1. Se recibid el Decreto 033 del 26 de marzo de 2020 de la Alcaldia de
Saravena, “Por medio del cual se declara urgencia manifiesta en el
Municipio de Saravena como consecuencia de la declaratoria de situacion
de calamidad publica (Decreto Municipal 028 de 2020), por la emergencia
generada por el coronavirus - COVID-19 y se dictan otras disposiciones”,
para efectuar su control inmediato de legalidad.

2. El 2 de abril de 2020 se admitié la solicitud de ejercer el control
inmediato de legalidad; y se efectuaron las notificaciones, avisos,
publicaciones, comunicaciones y traslados pertinentes.

3. En el proceso se recibieron las siguientes intervenciones:

3.1. El Personero Municipal de Saravena, pidié que se declare la legalidad
parcial del Decreto 033 de 2020, “en el entendido que la frase "que
resulten necesarios”, presente en el articulo tercero, se debe interpretar
y aplicar conforme al principio de legalidad presupuestal puesto que los
movimientos o traslados presupuestales de los fondos territoriales a otros
rubros, que cumplan con la misma funcion estratégica para mitigar los
efectos de la pandemia, generarian un detrimento de la seguridad y el
orden publico, maxime cuando sea evidente la conexidad de estos fondos
con flas acciones que deben ejecutarse para atender la emergencia
economica, social y ambiental que provoca la pandemia coronavirus
COVID-19".1

! Las franscripciones que se incluyen en esta sentencia, asi estan escritas en el texto del que se tomaron;
por lo tanto, los errores, imprecisiones y resaltados son del original, y con este aviso general, no se hara
la advertencia especifica cada vez que se amerite un (sic), para evitar su inutil y prolifica repeticion; no
obstante, se advierte que de algunas citas se suprimen notas de pie de pagina, por lo cual o no aparecen
todas las del texto o las que aparecen no siempre tienen el mismo niimero que registra la sentencia o el
documento original que se transcribe.
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3.2. El Ministerio Publico luego de referirse a los estados de excepcion y a
sus controles, asi como a las funciones del Alcalde y a la figura juridica de
la urgencia manifiesta, considera que el decreto objeto de andlisis, se
encuentra en efecto motivado y en él se incluyeron las consideraciones
relativas a su necesidad y oportunidad, cumple con el requisito de
suscripcion, pues esta firmado por el Alcalde Municipal, explica la relacién
entre los hechos y las medidas que justifican su expedicién, por lo que el
acto bajo examen cumple el requisito de motivacion expresa, se expidid
dentro del término de vigencia del Estado de Emergencia Econdémica, Social
y Ecoldgica, que se declaré6 mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de
2020 y del Decreto 440 del 20 de marzo de 2020, cumple con los principios
de conexidad, finalidad y proporcionalidad, lo encuentra ajustado al marco
constitucional y legal, y manifestdé que “Finalmente, la declaratoria de
situacion de urgencia manifiesta no contiene criterios discriminatorios por
razones de raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinion politica
o filoséfica, por lo anterior el decreto 033 de 2020 supera el juicio de
proporcionalidad y de no discriminacion”.

4. La norma juridica que se analiza

El Decreto 033 de 2020, proferido por el Alcalde de Saravena el 26 de
marzo de 2020, decidio:

“ARTICULO PRIMERO: DECLARAR LA URGENCIA MANIFIESTA en el
MUNICIPIO DE SARAVENA, con el propdsito de adoptar las acciones confractuales,
administrativas y financieras necesarias para prevenir, controlar, vigilar, mitigar,
contener, la emergencia sanitaria ocasionada por la pandemia del Coronavirus
COVID-19; de modo que, las dependencias de la Administracion Municipal puedan
tomar las medidas y acciones que consideren necesarias.

ARTICULO SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior y dadas las circunstancias
expuestas que demandan actuaciones inmediatas por parte de la Administracion
Municipal, celébrense los actos y contrates que tengan como finalidad prevenir,
controlar, vigilar, mitigar, contener, la emergencia sanitaria y preservar el orden
publico.

PARAGRAFO PRIMERO: Para efectuar la contratacién directa del bien o del servicio
como consecuencia de la urgencia manifiesta por parte de la Oficina de Asesora
Juridica, se ordena a todas las dependencias de la Administracion Municipal, la
presentacion escrita de la necesidad precisa a confratar, junto con los respectivos
soportes.

PARAGRAFO SEGUNDO: Para efectuar la contratacién directa del bien y/o servicio
como consecuencia de la Urgencia Manifiesta se debera remitir la solicitud de
contratacion a la Oficina Asesora Juridica, previa verificacion por cada sector que el
valor del contrato se encuentre dentro de los precios del mercado y ademas se debe
revisar la idoneidad del contratista.

ARTICULO TERCERO: Ordenar a la Secretaria de Hacienda Municipal que realice
los movimientos presupuestales (recursos municipales, Departamentales, Nacionales
e Internacionales) que resulten necesarios para conjurar de manera efectiva la
situacién de calamidad publica declarada por el Alcalde Municipal mediante Decreto
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028 del 20 Marzo de 2020 y de Urgencia Manifiesta justificada mediante el presente
acto administrativo, conforme lo establece el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 y el
articulo 2.2.1.2.1.4.2 de Decreto 1082 de 2015.

ARTICULO CUARTO: Remitir inmediatamente se celebren los contratos o convenios
originados en la urgencia manifiesta, junto al presente acto administrativo, el
expediente contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacién y de las
pruebas de los hechos, a la Contraloria General de la Repliblica en su pagina web en
el Link CONTRATACION URGENCIA MANIFIESTA para que ejerza el control fiscal
de conformidad con lo previsto en el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.

ARTICULO QUINTO: VIGENCIA el presente Decreto rige a partir de su fecha de
publicacion”.

CONSIDERACIONES
Cumplidos los tramites propios de la (nica instancia, procede la Sala de
Decision a resolver de fondo el presente proceso judicial especial.
1. El problema juridico
Consiste en: ¢Es ilegal el Decreto 033 de 2020, proferido por el Alcalde de
Saravena?

2. Analisis de aspectos procedimentales

2.1. Sentencia de fondo. El proceso cumple con el cometido encargado
a la Administracién de Justicia de dirimir el caso puesto a su consideracion?.

2.2. El Tribunal Administrativo de Arauca es competente para decidir, pues
se trata de un medio de control que contempla el CPACA y con regla de
competencia expresa (Articulos 136, 151.14, CPACA)3.

Al proceso le corresponde el tramite en Unica instancia (Articulo 151.14,
CPACA); y la decision se adopta por la Sala (Articulos 125, 185, CPACA).

3. Pruebas recaudadas

Del acervo probatorio allegado y valorado, se destacan las siguientes:

2 Significa que se controld en forma exitosa la legalidad procesal en todos sus aspectos, dentro de ellos,
los de jurisdiccion, competencia, y sin nulidades u otros tramites por decidir.

¥ CPACA hace referencia al Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
normativa que reemplazo al C.C.A; C.C.A corresponde al Cédigo Contencioso Administrativo, vigente
hasta el 2 de julio de 2012 pero que se aplica en los procesos iniciados antes de esa fecha; cuando se
escriba C. Po, se hace alusion a la Constitucion Politica de Colombia; C.P.C es Cédigo de Procedimiento
Civil; CGP es Codigo General del Proceso. al mencionar C.C, es Caédigo Civil, C. Cio. es Codigo de
Comercio y E. T. Estatuto Tributario. M. P. es el Magistrado Ponente en sentencias que se citan.
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a. Decreto 033 de 2020, proferido por el Alcalde de Saravena.

4. El caso concreto

4.1. El Alcalde de Saravena expidié el Decreto 033 de 2020, y considerd
que para las decisiones que adoptaba, estaba autorizado por el estado de
excepcién de emergencia econémica, social y ecoldgica, que adoptd el
Presidente de Republica a través del Decreto Legislativo 417 de 2020, y de
manera especifica por el Decreto Legislativo 440 de 2020.

4.2. Los estados de excepcion y sus controles

Consagracion constitucional. El Constituyente Primario estructura el
ordenamiento juridico con el anhelo supremo que su sociedad transite
siempre por los senderos de la normalidad y la tranquilidad. Pero también
sabe que sus gentes pueden padecer momentos de grave perturbacion
colectiva, ya de origen natural, ya por causa humana, por lo que de manera
previsiva también plasma instrumentos de bifronte naturaleza, politica y
juridica, para afrontarlos, instituyendo asi los estados de excepcién, que en
nuestra Constitucion Politica se consagran en los articulos 212-215, como
los de guerra exterior, conmocion interior y emergencia econémica, social
y ecoldgica o grave calamidad publica.

La Asamblea Constituyente de 1991 fue drastica al limitar estos estados de
excepcion, para impedir lo que se presenté con la Constitucion Nacional de
1886 cuando se vivio en permanente abuso del estado de sitio; y se tuvo
esa claridad correctiva a pesar que el mal uso de dicha figura fue lo que
permitié su existencia, la de la Asamblea, prohibida de manera tajante en
la Carta de entonces; de ahi que se restringe el tiempo de duracion de los
estados de excepcion, excepto el de guerra exterior que por obvias razones
durara hasta cuando logremos repeler el ataque o vencer al Estado que
ataguemos o nos derroten, y se prohiben decisiones como las de suspender
los derechos humanos y las libertades fundamentales, interrumpir el
normal funcionamiento de las ramas y Organos del poder publico, vy
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores, entre otras
restricciones que impuso.

La concrecion legislativa. Asi mismo, se establecieron varios controles
judiciales ~Ademas del politico a cargo del Congreso Nacional- frente a las
decisiones que se adopten bajo su amparo, ya se trate de las legislativas
del Presidente de la Republica, por la Corte Constitucional (Decretos tanto
de declaratoria del estado de excepciéon como de aquellos mediante los que
haga uso de las atribuciones de que queda investido), y por la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa sobre (i) Las medidas de caracter general, (ii)
Dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y (iii) En desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados de excepcion; en este caso, si las
expiden entidades territoriales o nacionales pero a través de sus direcciones



5

Y
»
<

"%%@ Of Proceso: 81001 2339 000 2020 00060 00
G Solicitante: Municipio de Saravena

regionales, la competencia es del Tribunal Administrativo, y si emanan de
autoridades nacionales es del Consejo de Estado (Articulos 214.6, y 215,
paragrafo, C. Po; 20, Ley 137 de 1994 y 136, 151.14, 156, 185, CPACA),
mediante el Control Inmediato de Legalidad (CIL).

El precedente jurisprudencial. La Corte Constitucional en sentencia C-
179 de 1994, consagr6 que el Control Inmediato de Legalidad de los actos
administrativos que se expidan como desarrollo de los decretos legislativos
dictados por el Presidente de la Republica durante los estados de excepcidn,
constituye una limitacion al poder de las autoridades administrativas, y es
una medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion de normas
ilegales. Y preciso en dicha sentencia: "Pues bien, en los incisos primero y
segundo del articulo que se revisa, se consagra el control automatico de
legalidad de los actos administrativos que se expidan como desarrollo de
los decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica durante
los estados de excepcién, el cual serd ejercido por la jurisdiccién
contencioso administrativa, de acuerdo con la competencia que alli se fija.
Estas disposiciones no atentan contra la Ley Suprema y, por el contrario,
encajan dentro de lo contemplado en el articulo 237 de la Carta, que le
atribuye al Consejo de Estado las funciones de tribunal supremo de lo
contencioso administrativo, y el conocimiento de las acciones de nulidad
por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno Nacional,
cuya competencia no corresponda a la Corte Constitucional, al igual que el
cumplimiento de las demas funciones que le asigne la ley”.

Sobre el control que ejerce, la Corte Constitucional se ha pronunciado en
varias sentencias, dentro de ellas, las C-670 de 2015, C-802 de 2002.

El Consejo de Estado también se ha ocupado del tema, entre otras, a través
de las siguientes providencias: M. P. Filemdn Jiménez Ochoa, 11 de agosto
de 2009, rad. 11001031500020090030400; M. P. Gerardo Arenas
Monsalve, 31 de mayo de 2011, rad. 11001031500020100038800; M. P.
Marta Nubia Velasquez Rico, 3 de abril de 2020. Rad. 11001031500020200
0954-00; M. P. Jaime Enrique Rodriguez Navas, 21 de abril de 2020, rad.
11001-03-15-000-2020-01190-00; M. P. Ramiro Pazos Guerrero, 8 de
mayo de 2020, rad. 11001031500020200146700; M. P. Sandra Lisset
Ibarra Vélez, 11 de mayo de 2020, rad. 1100103150002020-0094400.

De ellas y de lo que aporta la Sala, se pueden estructurar las siguientes
caracteristicas del Control Inmediato de Legalidad:

- Es un proceso de caracter jurisdiccional,
- Integral,
- Auténomo,

- Inmediato y automatico u oficioso,
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- No es dable inadmitir la decision administrativa recibida por el Juez del
Control, para propiciar que la autoridad remitente subsane, corrija o la
ajuste a los requisitos que permitan asumir su conocimiento,

- El Juez del Control Inmediato de Legalidad no puede extender su
interpretacion a aspectos no plasmados en la decision por la autoridad
administrativa o no queridos por esta; debe saber que no es
coadministrador,

- La sentencia de fondo que se profiera es oponible a todos (erga omnes),
pero solo hace transito a cosa juzgada relativa,

- El tramite del proceso no impide la ejecucion de la decision administrativa,
- Admite la intervencion publica,

- La inexequibilidad del Decreto Legislativo que se invocé para expedirla,
no sustrae ni impide la decisién judicial, pues mientras estuvo vigente, la
actuacion administrativa surtié efectos juridicos,

- La construccion del analisis juridico es carga especial de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, y

- Proceden las causales de nulidad ordinarias del CPACA.
4.3. EXAMEN FORMAL DEL DECRETO 033 de 2020

Este aspecto se analizé en el auto admisorio del Control Inmediato de
Legalidad frente al decreto que se estudia. Se establecid que este proceso
se instituyo (Articulo 136, CPACA) para que la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa revise si se ajustan al ordenamiento juridico (i) Las medidas
de caracter general, (ii) Dictadas en ejercicio de la funcién administrativa
y (iii) En desarrollo de los decretos legislativos durante los estados de
excepcion y se encontré que “El Decreto 033 de 2020 cumple los tres
requisitos, pues adopta medidas de caracter general, en ejercicio de la
funcién administrativa, e invoca en su motivaciéon y decide en la parte
resolutiva, circunstancias relativas al Estado de Emergencia Economica,
Social y Ecolégica que declard el Presidente de la Republica a través del
Decreto 417 de 2020. De manera especifica, el acto administrativo
municipal se expidié en aplicacion del Decreto Legislativo 440 de 2020,
para la declaratoria de la urgencia manifiesta” durante el estado de
excepcion.

La Sala corrobora y ratifica que los requisitos referidos a la competencia y
la forma fueron cumplidos al expedirse el Decreto que se controla, pues
ademas de los tres del articulo 136, CPACA, fue proferido por una autoridad
territorial, en cabeza del Jefe de la entidad, el Alcalde del Municipio de
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Saravena, y contiene a pesar que los actos administrativos no estan
sometidos a formalidad alguna -Distinto a las sentencias, providencias
disciplinarias y fiscales, Leyes, entre otras decisiones estatales que si la
exigen-, sus datos minimos de identificacion, niimero, fecha de expedicion,
fundamento normativo que lo autoriza, motivacién y parte resolutiva.

Es necesario precisar que las autoridades administrativas son autéonomas
para escoger los mecanismos juridicos que consideren mejores frente a
circunstancias especiales que se les presenten.

Asi, ante la situacion de anormalidad, como la que padece el pais en razén
de la pandemia ante el covid-19, y en el campo de la contratacion para
adquirir con especial celeridad, bienes y servicios y ejecutar obras, los Jefes
de las entidades del orden territorial (Alcaldes, Gobernadores y Gerentes o
Directores) tienen a su disposicion al mismo tiempo: i) La declaratoria de
desastre o de la calamidad publica, Ley 1523 de 2012, articulos 55-59, 65
y siguientes, ii) La declaratoria de urgencia manifiesta, ordinaria, Ley 80
de 1993, articulo 42), y iii) La contratacion de urgencia consagrada en
desarrollo del actual estado de excepcion de Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica, Decretos Legislativos 417 y 440 de 2020. Cada mecanismo
juridico establece sus competencias, requisitos, facultades, finalidades,
limitaciones, responsabilidades, y efectos, y por lo tanto se rigen por su
propia regulacién y tienen sus mecanismos especificos de control. Y estos

tres instrumentos ni se superponen ni se repelen, para hoy excluir alguno.

Asi, en el escenario iii), esto es, el del actual estado de excepcidén, se
contemplan aspectos a los que no se pueden recurrir en los otros dos, como
los referidos a las audiencias publicas, los procedimientos sancionatorios,
suspension de los procedimientos de seleccidn de contratistas y revocatoria
de los actos de apertura, utilizaciéon de los instrumentos de agregacion de
demanda, mecanismos de agregacion de demanda de excepcidn,
adquisicion en grandes superficies, contratacion de urgencia, y la
posibilidad de adicidon y modificacion de contratos estatales, entre otros.
Ademas que en aquellos dos el Jefe de la entidad tiene la carga de
demostrar la real ocurrencia de las circunstancias facticas que generan la
decision de urgencia, mientras que en este la prueba se consagra por
mandato legal que la da el Decreto Legislativo por acreditada (Articulo 7,
Decreto 440 de 2020) y lo releva de su comprobacion. Por lo tanto, la
existencia de aquellos dos mecanismos ordinarios de contratacién ante
situaciones de anormalidad, no interfieren ni impiden la legal aplicacion del
tercero producto del estado de excepcion.

Cada Jefe de entidad determina la via a seguir, segln sus criterios de
politica publica, conveniencia y oportunidad que adopte y las condiciones
propias de su particular y concreta circunstancia; y no es dable para el Juez
del Control Inmediato de Legalidad anular aquella decisiéon por el mero
hecho de suponer que debid optar por el mecanismo que el servidor judicial
considere mas apropiado, ni estudiarla bajo un contexto distinto al
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adoptado en via administrativa. Esto escapa al analisis juridico que le
corresponde al Juez del Control.

4.4. EXAMEN MATERIAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO

En este aspecto, “La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, en sentencia de 5 de marzo de 2012, destaco que “El
control inmediato de legalidad es el medio juridico previsto en la
Constitucién Politica para examinar los actos administrativos de caracter
general que se expiden al amparo de los estados de excepcion, esto es,
actos administrativos que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo.
El examen de legalidad se realiza mediante la confrontacién del acto
administrativo con las normas constitucionales que permiten la
declaratoria de los estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la
Constitucion Politica), la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley
137 de 1994) y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional con
ocasion de la declaratoria del estado de excepcion”. (Subrayas
agregadas)”. M. P. Oswaldo Giraldo Lopez, 31 de marzo de 2020, rad.
11001031500020200095800.

El Decreto 033 de 2020 proferido por el Alcalde de Saravena, se ajusta a
las exigencias de la Ley 137 de 1994, “Por la cual se reglamentan los
Estados de Excepcion en Colombia”, dentro de los cuales el de Emergencia
Econdomica, Social y Ecolégica estda permitido en nuestro ordenamiento
juridico en el articulo 215 de la C. Po.

En efecto, se expidié dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecoldgica (Articulo 1) que declaré el Presidente de la Republica a través
del Decreto 417 de 2020 y dentro de sus 30 dias de vigencia, no se observa
que transgreda el articulo 93 de la Constitucién Politica ni alguno de los
Tratados y Convenios Internacionales sobre Derechos Humanos ratificados
por el Congreso de Colombia (Articulo 3), ni alguno de los derechos
intangibles que establecen los articulos 4 y 5. De igual forma, no suspende
las garantias judiciales indispensables para la proteccién de tales derechos,
ni restringe la garantia de la libre y pacifica actividad politica, como
tampoco limita el ejercicio de algun derecho no intangible, ni afecta el
nacleo esencial de alguno de estos o de uno fundamental ni la vigencia del
estado de derecho (Articulos 6 y 7), se cumplen los principios de finalidad,
necesidad, proporcionalidad y motivacidon de incompatibilidad (Articulo 9).

Asi mismo, las medidas adoptadas estan directa y especificamente
encaminadas a conjurar las causas de la perturbaciéon y a impedir la
extension de sus efectos y a la necesidad que condujo a su declaratoria
(Articulos 10 y 11), se encuentra proporcional con los hechos que trata de
conjurar y no entrafian discriminacion alguna (Articulos 13 y 14), no
adopta las prohibiciones del articulo 15, no reproduce algin acto
administrativo anulado o suspendido (Articulo 19), el decreto se refiere a
materia que tiene relacién directa y especifica con el estado de excepcién
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pues adopta medidas establecidas por el Presidente de la Republica en los
Decretos 417 y 440 de 2020 (Articulo 47), no se desmejoran los derechos
sociales de los trabajadores (Articulo 50), y no obstaculiza el cumplimiento
de las medidas legislativas de excepcién ni se extralimita el Alcalde en su
ejercicio (Articulo 53).

También hay concordancia material -Si bien parcial, en aspecto que mas
adelante se analiza- entre el Decreto 033 de 2020 de la Alcaldia de
Saravena, y los Decretos Legislativos 417 y 440 de 2020, normas juridicas
con fuerza de Ley que dieron origen a su expedicion y que le sirvieron de
fundamento juridico inmediato.

En efecto, mediante el Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020,
el Presidente de la Replblica, en ejercicio de las facultades que le confiere
el articulo 215 de la Constitucion Politica y en desarrollo de lo previsto en
la Ley 137 de 1994, declar6 el Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias,
teniendo como una de sus justificaciones “"Que en ese orden de ideas, se
hace necesario por la urgencia y gravedad de la crisis y por la insuficiencia
de los mecanismos juridicos ofrecidos, entre otros, en la (...) Ley 80 de
1993, el Decreto 663 de 1993 - Estatuto Organico del Sistema Financiero
y el Decreto 111 de 1996- Estatuto Organico del Presupuesto, recurrir a
las facultades del Estado de Emergencia con el fin de dictar decretos con
fuerza de ley que permitan conjurar la grave crisis generada por el nuevo
Coronavirus Covid-19 debide a la propagacién y mortalidad generado por
el mismo, el panico por la propagaciéon y las medidas de contencion
decretadas por cada Estado para evitar una mayor propagacion”, al tiempo
que ya preveia “Que con el propdsito de limitar las posibilidades de
propagacion del nuevo virus Covid 19 y de proteger la salud del publico en
general y de los servidores publicos que los atienden, se hace necesario
expedir normas de orden legal que flexibilicen la obligacién de atencion
personalizada al usuario y se permita incluso la suspension de términos
legales en las actuaciones administrativas y jurisdiccionales. Que con igual
propdsito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo virus Covid
19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores publicos
gue los atienden, se hace necesario expedir normas que habiliten
actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacion de medios
tecnoldgicos, (...)" y también “Que con el propdsito de generar mecanismos
agiles que permitan atender eficientemente las necesidades de la
poblacién, afectada por la emergencia econdémica, social y ecoldgica
derivada de la Pandemia COVID-19, se autoriza al Gobierno nacional a
acudir al procedimiento de contratacion directa siguiendo los principios
de transparencia y legalidad, de tal forma que la entidades competentes
de los sectores de salud, prosperidad social, educacién, defensa y todos
aquellos sectores que requieran para prestar atenciéon a la poblacién
afectada, adquieran el suministro de bienes, la prestacion de
servicios o la ejecucion de obras en el inmediato futuro, con el
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objetivo de prevenir, contener y mitigar los efectos de la Pandemia del
nuevo coronavirus COVID-19”. Resaltados fuera del texto original.

Si bien en dicho Decreto se hizo alusion solo al “Gobierno Nacional”, con el
Decreto 440 de 2020 se extendieron las facultades de contratacion directa
a todas las “entidades estatales”.

Por su parte, a través del Decreto 440 del 20 de marzo de 2020, se dictaron
“medidas de urgencia en materia de contratacion estatal, con ocasion del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica derivada de la
Pandemia COVID-19",

Dentro de sus consideraciones se establecié “Que en la justificacion para
la declaratoria de emergencia se sefiald, entre otros aspectos: "En ese
orden de ideas, se hace necesario por la urgencia y gravedad de la crisis y
por la insuficiencia de los mecanismos juridicos ofrecidos, entre otros, en
la (...) Ley 80 de 1993, el Decreto 663 de 1993 - Estatuto Organico del
Sistema Financiero y el Decreto 111 de 1996- Estatuto Organico del
Presupuesto, recurrir a las facultades del estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica con el fin de dictar decretos con fuerza de ley que
permitan conjurar la grave crisis generada por el nuevo Coronavirus Covid-
19 debido a la propagaciéon y mortalidad generado por el mismo, el panico
por la propagacion y las medidas de contencidon decretadas por cada Estado
para evitar una mayor propagaciéon”, asi como también “Que de
conformidad con lo anterior, se hace necesario tomar algunas medidas en
materia de contratacion estatal, con la finalidad de prevenir la propagacion
de la pandemia, mediante el distanciamiento social, acudiendo a la
realizacion de audiencias publicas electronicas o virtuales, fortaleciendo el
uso de las herramientas electrénicas, de manera que se evite el contacto
entre los participantes en los procesos de contratacién, pero sin afectar la
publicidad y la transparencia; propdsito que también se debe cumplir en la
realizacion de las actuaciones contractuales sancionatorias, que deben
incorporar medios electronicos para evitar el contacto fisico, pero que
garanticen el debido proceso y el derecho de defensa, no obstante, en caso
de ser necesario, y con el fin de facilitar que la Administracion dirija los
procedimientos de contratacién, se debe autorizar la suspensién de los
procedimientos, inclusive su revocatoria, cuando no haya mecanismos que
permiten continuarlos de manera normal; adicionalmente, es necesario
permitir que las autoridades administrativas, y en especial la Agencia
Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente pueda
adelantar procedimeitnos de contratacion agiles y expeditos, ante la
urgencia en adquirir bienes, obras o servicios para contener la expancion
del virus y atender la mitigacion de la pandemia; inclusive se debe
autorizar, entre otras medidas pertinentes, la adicién ilimitada de los
contratos vigentes que contribuyan a atender la epidemia”y se dispusieron
reglas para las audiencias publicas, procedimientos sancionatorios,
suspension de los procedimientos de seleccidn de contratistas y revocatoria
de los actos de apertura, utilizacion de los instrumentos de agregacion de
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demanda, mecanismos de agregacion de demanda de excepcion,
adquisicion en grandes superficies, contratacién de urgencia, adicién y
modificacion de contratos estatales, procedimiento para el pago de
contratistas del Estado, y contratos del Fondo Rotatorio del Ministerio de
Relaciones Exteriores.

En aplicacion de los dos decretos legislativos invocados, en el Decreto 033
de 2020 se decidio "DECLARAR LA URGENCIA MANIFIESTA en el
MUNICIPIO DE SARAVENA, con el propdsito de adoptar las acciones
contractuales, administrativas y financieras necesarias para prevenir,
controlar, vigilar, mitigar, contener, la emergencia sanitaria ocasionada por
la pandemia del Coronavirus COVID-19; de modo que, las dependencias
de la Administracion Municipal puedan tomar las medidas y acciones que
consideren necesarias” (Articulo primero); y ordend como consecuencia de
ello, celebrar “los actos y contratos que tengan como finalidad prevenir,
controlar, vigilar, mitigar, contener, la emergencia sanitaria y preservar el
orden publico” y fijo procedimientos para la contratacion de urgencia ante
la Oficina Asesora Juridica del Municipio (Articulo segundo). También
establecié tramites presupuestales (Articulo tercero), ordend la remision
de los documentos contractuales originados en la urgencia a la Contraloria
General de la Republica (Articulo cuarto) y prescribid que el decreto regiria
a partir de la fecha de su publicacion (Articulo quinto).

De la confrontacion entre el decreto municipal y los decretos legislativos,
se establece que el Alcalde de Saravena solo tomé de estos, especialmente
del 440 de 2020, la autorizacion para declarar la urgencia manifiesta y
utilizar la contratacion directa. Pero el Jefe de la entidad territorial no aplicé
a nivel municipal, -Lo que le era juridicamente permitido omitir pues la
disposiciéon nacional no era obligatoria pues muchas entidades estatales
podrian no necesitar dichos mecanismos y por ello en muiltiples
oportunidades menciona que ellas “podran”-, ninguna de las otras
posibilidades que permitia el citado Decreto 440 de 2020 (Reglas para las
audiencias publicas, procedimientos sancionatorios, suspension de los
procedimientos de seleccién de contratistas y revocatoria de los actos de
apertura, utilizacion de los instrumentos de agregacion de demanda,
mecanismos de agregacion de demanda de excepcidén, adquisicién en
grandes superficies, adicion y modificacion de contratos estatales). Y no
requeria demostrar algun aspecto factico adicional para la procedencia de
su decisidon, como si le hubiera tocado en caso que hubiera recurrido a las
Leyes 80 de 1993 o 1523 de 2012, pues estaba facultado para ello por
expreso mandato legal, ya que el Decreto 440 de 2020 determind en forma
concreta y clara que “se entiende comprobado el hecho que da lugar a
declarar la urgencia manifiesta” (Articulo 7).

De manera que el Alcalde de Saravena acogiéo en parte, el Decreto
Legislativo 440 de 2020, con lo cual los articulos primero, segundo, cuarto
y quinto del acto administrativo que se analiza, esto es, el Decreto 033 de
2020, se expidié y concreté una decision legislativa excepcional ejercida
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por el Presidente de la Republica dentro del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecolégica que declaré mediante el Decreto Legislativo
417 del 17 de marzo de 2020. Es asi, por cuanto el articulo primero adopta
la urgencia manifiesta que se le faculto, y en los articulos segundo, cuarto
y quinto se establecieron tramites y procedimientos administrativos
internos consecuenciales a aquella medida contractual, que no contradicen
en algo las medidas del Decreto Legislativo 440 de 2020.

Por lo tanto, se establece que el Decreto 033 de 2020, expedido por el
Alcalde de Saravena, en sus articulos primero, segundo, cuarto y quinto,
se ajustan a la norma constitucional (Articulo 215) que consagra el actual
estado de excepcion que vive el pais, asi como a la normativa legal que lo
rige (Ley 137 de 1994) y a los decretos legislativos que invocd (Decretos
417 y 440 de 2020), es decir, es conexo y estd conforme con las normas
superiores que corresponden; y acorde con la realidad de los motivos que
dieron lugar al Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, pues
concreta la labor del Municipio de Saravena en este tiempo de anormalidad,
para garantizar la continuidad de sus servicios en cuanto a la celeridad en
el procedimiento de contratacién necesario para adquirir bienes y servicios
o ejecutar obras con el objeto exclusivo de prevenir, controlar, vigilar,
mitigar, contener, la emergencia sanitaria ocasionada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19, pero dentro de las medidas necesarias, razonables
y proporcionales que se han expedido para atender dicha emergencia
sanitaria que recorre todo el mundo, y a cuya presencia no escapa
Colombia, conforme con las atribuciones y competencias de la entidad.

De ahi que como lo ha definido el Consejo de Estado (M. P. Sandra Lisset
Ibarra Vélez, 11 de mayo de 2020, rad. 1100103150002020-0094400),
aqui también se determina que la decision contenida en los articulos
primero, segundo, cuarto y quinto del Decreto 033 de 2020 de la Alcaldia
de Saravena, “resulta idénea, necesaria y proporcional con la gravedad de
los hechos que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion. Como
se demostrod, se observa una especial correlacion entre los fines buscados
y los medios empleados para conseguirlo”.

De manera adicional, aqui es importante destacar lo siguiente: Las
disposiciones del Decreto Legislativo 440 de 2020, en razén del Decreto
Legislativo 537 de 2020, articulo 11, se mantendran vigentes “mientras se
mantenga la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social con ocasion de la pandemia derivada del Coronavirus
COVID-19".

Ello conduce a tener presente dos conceptos diferentes, si bien ambos
surgen como consecuencia de la pandemia del covid-19 y se superponen
en el tiempo: Uno es la Emergencia Sanitaria, de mera naturaleza
administrativa, que declaro el Ministerio de Salud y Proteccién Social el 12
de marzo de 2020 a través de la Resolucién 385 de 2020 y se extiende
hasta el 30 de mayo de este afio, con la anunciada posibilidad de prérroga
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hasta septiembre venidero; y otro es el Estado de Excepcion de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, de estirpe constitucional y
legislativa, que declar6 el Presidente de la Republica, mediante los
Decretos 417 (17 de marzo) y 637 (6 de mayo) de 2020, cada uno por 30
dias calendario. Por lo tanto, los servidores publicos en este tiempo
especial, deben tener en cuenta estas dos figuras juridicas, muy diferentes
en sus fuentes normativas, competencias, facultades que otorgan,
controles y duracion.

De otra parte y como se ha podido advertir en las consideraciones
precedentes, el articulo tercero del Decreto 033 de 2020 proferido por el
Alcalde de Saravena, amerita un analisis especial y especifico para
determinar si es ilegal.

En su intervencion, el Personero de Saravena considera que es necesario
precisar o limitar su aplicacion, es decir, pide que se module la decision
que lo declare legal, estableciendo que “la frase "que resulten
necesarios"”, presente en el articulo tercero, se debe interpretar y aplicar
conforme al principio de legalidad presupuestal”,

La peticién no se acoge en el sentido pedido, toda vez que se refiere a
cémo debe ejecutarse la norma juridica y a aconsejar su debida aplicacién,
al suponer que la administracion municipal de Saravena va a actuar de
manera ilegal en el manejo presupuestal del tema haciendo modificaciones
arbitrarias, lo cual escapa al andlisis judicial y normativo que se efectia en
este proceso.

Sin embargo y por otras razones, estas juridicas, si se encuentra ilegal el
articulo tercero del Decreto 033 de 2020.

En efecto, el articulo 7 del Decreto Legislativo 440 de 2020, que se
constituye en el fundamento inmediato del Decreto 033 de 2020 de
Saravena, remite de manera expresa a “los términos del articulo 42 de la
Ley 80 de 1993" y exige que “Las actuaciones contractuales adelantadas
con fundamento en la urgencia manifiesta se regiran por la normatividad
vigente”. A su vez, el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 es
perentorio al consagrar que “Con el fin de atender las necesidades y los
gastos propios de la urgencia manifiesta, se podran hacer los traslados
presupuestales internos que se requieran dentro del presupuesto del
organismo o entidad estatal correspondiente”. Resaltado fuera del original.

Esta Ultima disposiciéon es vulnerada por el Decreto 033 de 2020, ya que
en su articulo tercero decide “Ordenar a la Secretaria de Hacienda
Municipal que realice los movimientos presupuestales (...) que resulten
necesarios” para conjurar la situacion que condujo a la urgencia manifiesta.
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La violacién se presenta en dos aspectos: i). Excede la facultad legal que
solo permite efectuar traslados presupuestales, y ii). Incumple las reglas
de asignacion de funciones a subalternos.

En el primer aspecto, es necesario precisar que la regla general que impera
en nuestro ordenamiento juridico radica en cabeza de las Corporaciones
Plblicas (Congreso de la Republica, Asambleas Departamentales, Concejos
Municipales y Distritales) la competencia para decidir sobre el presupuesto
de todas las entidades publicas (Articulos 345-355, 313, 315, C. Po; Corte
Constitucional, entre otras, sentencias C -1249 de 2001, C-1072 de 2002),
salvo en casos excepcionales como el que aqui se presenta, cuando
algunas facultades se trasladan al Jefe de la entidad administrativa
(Articulos 212-215, C. Po; y Ley 80 de 1993, articulo 42).

Para el presente caso, se reitera que el Decreto 033 de 2020, en su articulo
tercero decidi6 “Ordenar a la Secretaria de Hacienda Municipal que realice
los movimientos presupuestales (...) que resulten necesarios” para conjurar
la situacién que condujo a la urgencia manifiesta. Pero se debe tener en
cuenta que los “movimientos presupuestales” que se pueden realizar
incluyen varias operaciones como la reduccion o el aplazamiento de las
apropiaciones presupuestales, las adiciones o la apertura de créditos
adicionales, y los traslados internos (Articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y
84, Decreto 111 de 1996).

Significa lo anterior, que en concordancia con el pardgrafo del articulo 42
de la Ley 80 de 1993, el Alcalde no esta autorizado por esta norma juridica
para efectuar todos los “movimientos presupuestales” que permite el
Estatuto Organico del Presupuesto, sino Unica y exclusivamente puede
“hacer los traslados presupuestales internos que se requieran”.

En forma clara y elemental se observa entonces que al incluir el articulo
tercero del Decreto 033 de 2020 otras operaciones o maodificaciones
distintas y adicionales al solo traslado presupuestal (Consiste en aumentar
una partida (crédito) disminuyendo otra (contracrédito), sin alterar el
monto total de los presupuestos de funcionamiento, inversion o servicio de
la deuda, Consejo de Estado, M. P. William Zambrano Cetina, 5 de junio
de 2008, concepto 1.889, rad. 11 001030600020080002200), el Alcalde
estd asumiendo competencias y facultades para las que no estd autorizado
sobre el Presupuesto Municipal, ni siquiera en un estado de excepcién, y
asi lo indica de manera concreta dicha providencia de nuestra Alta Corte:
“Las demas modificaciones que se requieran, se trate o no de urgencia
manifiesta, son de competencia exclusiva del Congreso, en el nivel
nacional, de las asambleas y de los concejos en el nivel territorial (...)", y
esta posibilidad no se la brindaron los Decretos Legislativos 417 y 440 de
2020, que invocd como fundamento normativo para expedir su acto
administrativo.
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En el segundo aspecto, se encuentra que el Alcalde en el mismo articulo
tercero del Decreto 033 de 2020, le esta impartiendo una orden a una
dependencia del Municipio, la Secretaria de Hacienda, para que esta
“realice los movimientos presupuestales” que resulten necesarios para
conjurar la situacion que motivo la declaratoria de urgencia manifiesta.

Esta disposicion resulta ilegal, ademads de lo ya sefialado en las
consideraciones precedentes, pues ordena actuaciones presupuestales que
no le corresponden a la Alcaldia ya que se reitera, solo podia asumir
“traslados presupuestales internos” y no la generalidad de operaciones que
pueden ejecutarse como “movimientos presupuestales”, también porque
no establece la naturaleza juridica en la que se efectlia dicha asignacion.

Es claro que al Alcalde le corresponde conforme con el articulo 315 de la
Constitucion Politica “9. Ordenar los gastos municipales de acuerdo con el
plan de inversidon y el presupuesto” y “3. Dirigir la accién administrativa
del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion
de los servicios a su cargo (...)", y la funcién administrativa que le
corresponde la puede ejercer en forma directa o “mediante la
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones”
(Articulo 209, C. Po).

En el caso del articulo tercero del Decreto 033 de 2020, el Alcalde decidio
no ejercer de manera directa la funcion de efectuar por si mismo los
traslados presupuestales que le permitia el paragrafo del articulo 42 de la
Ley 80 de 1993 con fundamento en el articulo 7 del Decreto Legislativo
440 de 2020, pero tampoco la orden emitida se puede enmarcar dentro de
las figuras juridicas de la descentralizacion, la delegacion ni la
desconcentracién de funciones (Articulos 7-10, Ley 489 de 1998).

En efecto, no se trata de descentralizacién que "es un principio
organizacional que tiene por objeto distribuir funciones entre la
administracién central y los territorios (descentralizacion territorial), o
entre la primera y entidades que cumplen con labores especializadas
(descentralizacion por servicios), de manera que el ejercicio de
determinadas funciones administrativas sea reafizado en un marco de
autonomia por las entidades territoriales o las instituciones especializadas
(Corte Constitucional, sentencia C-205 de 2005), ya que el Municipio no le
esta trasladando funciones a otra entidad territorial o descentralizada.

Tampoco es desconcentracién, ya que no se trata de “radicacion de
competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede
principal del organismo o entidad administrativa”, ni cumple con los
requisitos de la delegacién porque no se trata de funciones asignadas al
Alcalde —-Excepto la del traslado presupuestal, que era dable delegar
(Articulo 110, Decreto 111 de 1996)- por lo que entonces no puede delegar
lo que no le corresponde y tampoco se asignan asuntos especificos, pues
- se menciona es la generalidad de "movimientos presupuestales”, que como
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se establecié arriba, son varias clases de operaciones o modificaciones que
pueden recaer sobre el Presupuesto Municipal de Saravena, al margen que
la antitécnica redaccion imparte es una orden general e imprecisa y no
alude a una especifica transferencia de funciones en alguna de las
modalidades administrativas a las que podia recurrir el Alcalde en su
calidad de Jefe de la entidad.

De ahi que asi emitida, dicha orden carece de respaldo normativo y por
ello todo el articulo tercero del Decreto 033 de 2020 del Alcalde de
Saravena deberia desaparecer del ordenamiento juridico.

No obstante, se modulara la decisién, para precisar que conforme con lo
gue se ha expuesto en las precedentes consideraciones, de su articulo
tercero solo son legales los traslados presupuestales internos —No algun
otro movimiento o modificacidn presupuestal- que adopte de manera
directa el Alcalde Municipal —No otro servidor publico de la entidad-.

Por lo tanto, ante el problema juridico que se planted, se responde que es
legal el Decreto 033 de 2020, proferido por el Alcalde de Saravena, excepto
el articulo tercero cuya legalidad se declarara condicionando su aplicacion,
a que los Unicos “movimientos presupuestales” legales que se pueden hacer
son “los traslados presupuestales internos” que adopte de manera directa
el Alcalde Municipal.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Arauca,
administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

PRIMERO. DECLARAR legal el Decreto 033 de 2020, proferido por el Alcalde
de Saravena, condicionando la aplicacién de su articulo tercero, a que los
unicos “movimientos presupuestales” legales que se pueden hacer son “/os
traslados presupuestales internos” que adopte de manera directa el Alcalde
Municipal, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la presente
sentencia.

SEGUNDO. ORDENAR que por Secretaria, se notifique esta providencia al
Alcalde de Saravena y al Agente del Ministerio Publico. Y se le comunique
a los intervinientes en el proceso.

TERCERO. ORDENAR que se publique esta sentencia en la pagina web de
la Rama Judicial (www.ramajudicial.gov.co); y en la del Municipio de
Saravena, lo cual ordenara el Alcalde Municipal.
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CUARTO. ORDENAR que en firme la decisién, se archive el expediente,
previo el registro y las anotaciones pertinentes.

La presente providencia fue aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LUIS N BERT ERMENO

Maglstrado

YENITZA MARFANA LOPEZ BLANCO
Mag

LIDA YCA% E MANRIQUE ALONSO

MagiEfFa?a/




