REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA PLENA

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO

Tunja, doce (12) de junio de dos mil veinte (2020)

MEDIO DE CONTROL: | CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
RADICACION: 15001-23-33-000-2020-00330-00

AUTORIDAD: MUNICIPIO DE GUACAMAYAS

OBJETO: DECRETO No. 018 DEL 25 DE MARZO DE 2020
TEMA: URGENCIA MANIFIESTA

ASUNTO: SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

Agotadas las etapas procesales precedentes, procede |la Sala Plena del
Tribunal Administrativo de Boyacd a proferir sentencia de Unica instancia,
en los términos de los articulos 185-6 y 187 del CPACA.

I.  ANTECEDENTES

1. TRAMITE DEL MEDIO DE CONTROL
Mediante auto noftificado el 15 de abril de 2020 se avocd conocimiento
del decreto de la referencia, a efectos de adelantar el confrol inmediato
de legalidad respectivo. Asimismo, se ordend realizar las gestiones
previstas en los numerales 2° y 3° del articulo 185 del CPACA.
En cumplimiento de lo anterior, en la misma fecha se fijé un aviso a la
comunidad en el sitio web de la Rama Judiciall y las comunicaciones
respectivas se llevaron a cabo por medios electronicos.

2. INTERVENCIONES

2.1. Autoridad que expidio el acto administrativo

El Alcalde del MUNICIPIO DE GUACAMAYAS se pronuncid como a
continuacion se sintetiza:

I https://www.ramgajudicial.gov.co/web/control-de-legalidad-tribunal-administrativo-de-
boyaca/avisos



https://www.ramajudicial.gov.co/web/control-de-legalidad-tribunal-administrativo-de-boyaca/avisos
https://www.ramajudicial.gov.co/web/control-de-legalidad-tribunal-administrativo-de-boyaca/avisos

Control inmediato de legalidad
Rad. No. 15001-23-33-000-2020-00330-00
Sentencia de Unica Instancia

Relaciond las circunstancias fdacticas y los actos administrativos
nacionales que antecedieron a la expedicion del Decreto Legislativo No.
417 del 17 de marzo de 2020, asi como las afribuciones de los alcaldes.

Refirid que la Gobernacion de Boyacd expidid los Decretos No. 180 y 183
de marzo de 2020, con los cuales instd y requirid a los alcaldes a acatary
dar cumplimiento a lo contenido en sus actos y los de cardcter nacional.

Sostuvo que, previo a la expedicion del acto bajo estudio, el 22 de marzo
de 2020 se reunid el Consejo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres
para debatir la situacion de la crisis nacional frente a la propagacion del
COVID-19 y la necesidad de declarar el estado de emergencia, con la
finalidad de adoptar las medidas necesarias y urgentes en pro de la
comunidad de la localidad.

Agrego que el 25 de marzo de 2020 se elabord un plan de emergencia y
un presupuesto para ponerlo en marcha.

Adujo que la pandemia del COVID-19 merecia de toda la importancia,
predominancia y atencidon por parte de las entidades estatales, pues es
un imprevisto que aqueja a todo el mundo y el crecimiento de los casos
en el pais era exponencial, aun cuando se tomaron medidas de
aislamiento previas para su contencion.

Anadidé que el municipio no era ajeno a la crisis, pues la poblacién en su
mayoria era rural, personas de la tercera edad y ninos. Ademas, el agro y
el turismo son los factores predominantes en la provincia, los cuales fueron
afectados por las medidas de contencion y aislamiento.

Manifestd que el municipio no contaba con los insumos necesarios para
garantizar la atencion de salud, pues en la provincia existen dos hospitales
(ubicados en los Municipios de El Cocuy y Guicdn, a distancias
aproximadas de 40 minutos a 1 hora) los cuales no cuentan con
elementos, personal médico o proteccion suficientes frente al virus.

Indicé que a partir de la declaratoria de urgencia manifiesta se
suscribieron los siguientes contratos:

e Adquisicion de elementos de seguridad e insumos de prevenciéon
para contener la propagacion de la pandemia del coronavirus
(COVID-19)

e Adquisicion de mercados con productos de la canasta bdsica
familiar (2 contratos)
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e Adquisicion de productos de la canasta alimentaria para la Policia
Nacional para consumo o preparacion en sitio, como medida de
aporte durante su permanecia en el municipio

Esgrimié que la medida era proporcional ya que el nivel de gravedad de
la crisis es alto, razédn por la cual las medidas extraordinarias son mdas que
justas y quedan limitadas para obtener los fines que anhela la sociedad.

2.2. Instituciones invitadas a conceptuar

En el numeral 3° del auto notificado el 15 de abril de 2020 se invitd a varias
instituciones de educacién superior a que presentaran por escrito su
concepto acerca de la legalidad del acto administrativo bajo estudio. La
Unica que se pronuncidé fue la Universidad Santo Tomas de Tunja, a través
del Director de su Oficina Juridica. El concepto expuso lo siguiente:

Narré el contexto en el que la Organizacion Mundial de la Salud declard
el COVID-19 como una pandemia, se declard la emergencia sanitaria en
el pais y el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, asi
como las medidas dictadas para garantizar y coordinar el orden publico.

Explico el contenido de los Decretos Legislativos Nos. 440, 461 y 512 de
2020, y agregd que el Gobernador de Boyacd profirid los Decretos Nos.
180, 183 y 192 de 2020, con los cuales decretd el estado de calamidad
publica en el departamento, declard alerta amarilla y ordend un
simulacro de aislamiento preventivo.

Hizo alusion a los municipios, las facultades de los alcaldes y el aislamiento
preventivo obligatorio ordenado y ampliado por el Gobierno Nacional.

Sostuvo que el MUNICIPIO DE GUACAMAYAS expidio el Decreto No. 018
del 25 de marzo de 2020 con posterioridad al Decreto Legislativo No. 440
del 20 de marzo de 2020 y efectivamente tomd medidas relacionadas
con la confratacion estatal, bajo la figura de la urgencia manifiesta.
Agregd que el hecho que la motivd se enfiende comprobado con la
disposicion en mencidon y que los actos especificos y contratos que se
celebren deben enviarse a la Contraloria Departamental de Boyacd y
entes de control.

Concluyd que el acto bajo estudio estaba acorde a la normatividad
superior en comento y esgrimié que los actos y contratos que se expidan
con sustento en el mismo debian ser objeto de andlisis, contfrol e

impugnacién por otras vias legales.
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Adujo que el municipio no aclaraba si ordenaba la reorientacion de
rentas de destinacion especifica o simplemente  movimientos
presupuestales, lo cual era necesario para determinar la temporalidad y
legalidad de la disposicion de cara a los Decretos Legislativos Nos. 461 y
512 de 2020.

2.3. Intervenciones ciudadanas

Ningun ciudadano presentd escrito de intervencion dentro del término de
la fijacion del aviso senalado en el articulo 185-2 del CPACA.

3. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador 45 Judicial Il delegado para asuntos administrativos de Tunja
rindié concepto el 14 de mayo de 2020, solicitando que se declare
ajustado a derecho el Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020, bajo los
siguientes argumentos:

Después de hacer alusion a las caracteristicas de los estados de
excepcion y del control inmediato de legalidad, expuso que el Gobierno
Nacional declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica
en todo el fterritorio nacional, por un término de freinta (30) dias
calendario, a través del Decreto Legislativo No. 417 del 17 de marzo de
2020.

Explicd que, en desarrollo de lo anterior, el Gobierno Nacional dicté
medidas de urgencia en materia de confratacion estatal con la
expedicidon de los Decretos Nos. 440 y 499 de 2020 y de los Decretos
Legislativos Nos. 544 y 537 de los corrientes.

Indico que el MUNICIPIO DE GUACAMAYAS declaré la urgencia manifiesta
por medio del Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020, esbozd las
caracteristicas de esta figura y citd las normas que la regulan.

Considerd que el acto bajo estudio se ajustd a la situacidon excepcional y
extraordinaria que atraviesa el pais por la pandemia del COVID-19 y no
hacia mds que atender los Decretos Legislativos Nos. 440 y 499 de 2020.

Resaltd que el decreto municipal se encontraba motivado de manera
amplia y razonable, sin que hubiera adoptado decisiones que no
guardaran conexidad con las causas que dieron lugar a la situacion de

emergencia. En ese sentido, dispuso que las diferentes secretarias o
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dependencias debian presentar por escrito la necesidad precisa a
confratar y ordend que, una vez celebrado cada contrato, debia
remitirse a la Contraloria Departamental (sic), junto con el acto que
declard la urgencia manifiesta, los antecedentes respectivos y las
pruebas, a los efectos de que ese organismo ejerciera el conftrol fiscal.

Concluyé que el acto también se cimentdé en la declaratoria de
calamidad publica efectuada por el Gobernador de Boyacd con el
Decreto No. 180 de 2020.

Il. CONSIDERACIONES
1. PROBLEMA JURIDICO

El asunto se contrae a determinar si: sEl Decreto No. 018 del 25 de marzo
de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de Guacamayas
(Boyacd), fue dictado de conformidad con los decretos legislativos
expedidos en el marco del estado de excepcion y la legislacion ordinaria
sobre la urgencia manifiestae

Para contestar el anterior interrogante, la Sala Plena concreta la tesis
argumentativa del caso e igualmente anuncia la posicion que asumird,
asi:

1.1. Tesis argumentativa propuesta por la Sala Plena

En criterio de la Sala Plena, el decreto bagjo estudio se encuentra ajustado
a derecho en razén a que se sustenta en la situacion de hecho que
fundamento la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecologica (Decreto Legislativo No. 417 del 17 de marzo de 2020), asi
como la subsecuente expedicion del Decreto Legislativo No. 440 del 20
de marzo de 2020.

Sin embargo, se condicionard la interpretacion del articulo 2° del acto,
bajo el entendido que los contratos que podrdn celebrarse en virtud del
decreto Unicamente serdn los senalados en su parte considerativa. De
ofra parte, se declarard la nulidad de la expresion “y aquellas que sean
estrictamente necesarias” del articulo 4° que, debido a su indeterminacion,
deja abierta la posibilidad de suscribir cualquier contrato, aunque no se
relacione con las necesidades identificadas en la motivacion del acto ni
esté justificado en el contenido de la decision administrativa.
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2. ALCANCE DEL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

El articulo 20 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion (Ley 137 de
1994) prescribe lo siguiente:

“(...) ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de cardcter
general que sean dictadas en gjercicio de la funcion administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion,
fendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo
contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se fratare de
entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos
administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada,
denfro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion. (...)"
(Negrilla fuera del texto original)

Esta disposicion (que fue replicada de forma casi idéntica en el articulo
136 del CPACA) establece el control de legalidad de los actos
administrativos dictados en desarrollo de los decretos legislativos
expedidos durante los estados de excepcion?, el cual, a voces de la Corte
Constitucional, “constituye una limitacion al poder de las autoridades
administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion
de normas ilegales™s.

Este control, junto con el que la Corte Constfitucional adelanta
automdaticamente sobre los decretos con fuerza material de ley, y el
control politico que ejerce el Congreso de la Republica (art. 215 CP),
garantiza la vigencia del sistema de frenos y contrapesos y, en si mismo,
“el orden legal y constitucional del Estado de derecho en condiciones de
anormalidad estatal e institucional’4, ante la maximizacion legitima de los
poderes del Ejecutivo en estas circunstancias. Lo anterior bajo el
entendido que “[e]l Estado de Excepcidn es un régimen de legalidad y por lo

2C.E., Sec. Primera, Sent. 2010-00279, sep. 26/2019. M.P. Hernando S&nchez Sdnchez: “(...)
35. De la normativa trascrita supra [art. 20 L 137/1994] la procedibilidad de dicho control
inmediato estd determinada por los siguientes requisitos o presupuestos, a saber: // 35.1.
Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general, abstracto e
impersonal. // 35.2. Que haya sido dictado en ejercicio de la funcién administrativa, que
por lo anterior serd mediante la potestad reglamentaria, dado que esta es la que da
origen a actos de contenido general. // 35.3. Que el referido acto o medida tenga como
contenido el desarrollo de un decreto legislativo expedido con base en cualquier estado
de excepcidn (articulos 212, 213y 215 de la Constitucion Politica). (...)" (Negrilla fuera del
texto original)
3 C. Const., Sent. C-179, abr. 13/1994. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
4 C.E., Sala Veintisiete Especial de Decision, Auto 2020-01064 (CA)A, abr. 23/2020. M.P.
Rocio Arauvjo Onate.
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tanto no se podrdn cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracion” (art.
7 L137/1994).

Ahora bien, la jurisprudencia del Consejo de Estado se ha encargado de
consolidar las caracteristicas de este medio de control, asi:

“(...) (i) su cardcter jurisdiccional: por lo tanto, la naturaleza del acto que
lo decide es una sentencia; (ii) es inmediato y automdtico porque una vez
se expide el reglamento por el Gobierno Nacional se debe remitir para
gjercer el examen, porlo que no requiere de una demanda formal. De igual
forma, ha precisado que la norma debe ejecutarse inmediatamente, pues
hasta tanto no se anule, goza de la presuncion de validez que acompana
a los actos administrativos y no requiere su publicacién en el diario o
gaceta oficial para que proceda el control; (iii) es oficioso, porque de
incumplirse con el deber de envio a esta jurisdiccion, el juez competente
queda facultado para asumir el conocimiento; (iv) es auténomo porque el
control se puede realizar antes de que la Corte Constitucional se pronuncie
sobre la exequibilidad del decreto declaratorio y de los decretos legislativos
que lo desarrollan; (v) hace transito a cosa juzgada relativa porque el juez
contencioso administrativo, en cada caso, tiene la facultad de fijar los
efectos de su pronunciamiento; (vi) el control es integral dado que es un
control oficioso, en el que el juez contencioso administrativo asume el
control completo de la norma (competencia para expedir el acto,
cumplimiento de requisitos de fondo y forma, conexidad de las medidas
que se dicten con las causas que dieron origen a su implantacion y la
proporcionalidad)® y (vii) es compaltible y/o coexistente con los cauces
procesales ordinarios, por lo que puede ejercerse la accion publica de
nulidad contra los actos administrativos que se adopten en desarrollo de
los derechos legislativos. (...)"¢ (Resaltado del texto original)

3. ANALISIS DE LA SALA

3.1. Disposiciones sometidas a control

El texto de |la parte resolutiva del Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020
es el siguiente:

“(...) DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Declarar la URGENCIA MANIFIESTA con ocasién de la
declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ambiental, en
todo el territorio nacional, con el fin de conjurarla grave calamidad publica
que afecta al pais y por ende al Municipio de Guacamayas por causa del

5 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 20 de
octubre de 2009, exp. 11001-03-15-000-2009-00549 (CA), M.P. Mauricio Fajardo Gémez.

6 C.E., Sala Once Especial de Decision, Auto 2020-01163 (CA)A, abr. 22/2020. M.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto.

7



Control inmediato de legalidad
Rad. No. 15001-23-33-000-2020-00330-00
Sentencia de Unica Instancia

CORONAVIRUS COVID - 19, de conformidad con la parte considerativa del
presente acto administrativo y el articulo 7° del Decreto 440 del 20 de marzo
de 2020.

ARTICULO (sic) SEGUNDO: Realizar las gestiones que sean necesarias para
conjurar la emergencia, atender la poblacién afectada, adquirir los bienes
y servicios necesarios para la prevencion y contencion de la pandemia
CORONAVIRUS COVID - 19 y construir las obras publicas estrictamente
necesarias para proteger la salud y la vida de la poblacion Guacamayera
(sic).

ARTICULO (sic) TERCERO: De conformidad con lo dispuesto en el articulo 43
de la ley 80 de 1993, los confratos originados en la urgencia manifiesta; el
presente acto administrativo que la declara, junto con el expediente
contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacion y de las
pruebas de los hechos aqui expuestos, se enviardn a la Confraloria
Departamental de Boyacd y a la Gerencia Departamental de la
Contraloria General de la Republica, para que dentro de los dos (02) meses
siguientes se pronuncie sobre los hechos y circunstancias que determinaron
la presente declaracion.

ARTICULO (sic) CUARTO: Realizar las contrataciones descritas en la parte
considerativa del presente decreto y aquellas que sean estrictamente
necesarias para prevenir y contener los efectos producidos por la
pandemia CORONAVIRUS COVID - 19, en el Municipio de Guacamayas.

ARTICULO (sic) QUINTO: Con el fin de atender las necesidades y los gastos
propios de la urgencia manifiesta, autoricese hacer los traslados
presupuestales internos que se requieran dentro del presupuesto aprobado
para la vigencia fiscal 2020, los cuales se efectuaran (sic) atendiendo a lo
previsto por la Sentencia C-772 del 10 de diciembre de 1998.

ARTICULO (sic) SEXTO: La Secretaria (sic) de Planeacidon Municipal, sin
perjuicio de los derechos que le asiste a la ciudadania en el ejercicio del
control social a la gestion publica, supervisard de manera especial, la
ejecucion de los contratos que con ocasion de la declaratoria de urgencia
manifiesta se suscriban, con el fin de verificar que las obras y trabagjos se
ejecuten sin dilaciones ni retrasos y se materialice la finalidad del objeto
contratado.

ARTICULO (sic) SEPTIMO (sic): Ordenar a todos los empleados y trabajadores
de la Administracion Municipal se sirvan coordinar la atencion y apoyo a la
poblacion para prevenir y contener el contagio del CRONAVIRUS (sic)
COVID -19, la cual es objeto de la declaratoria de la presente urgencia
manifiesta.

ARTICULO OCTAVO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de
publicacion.

COMUNIQUESE, CUMPLASE (sic) Y CUMPLASE (sic), {...)"
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3.2. Caso concreto
3.2.1. Aspectos formales:
3.2.1.1. Competencia:

El Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020 fue expedido por el Alcalde
del MUNICIPIO DE GUACAMAYAS, el cual, como jefe de la administracion
local, director de su accion administrativa y representante legal de la
entidad territorial, se encuentra facultado para expedir actos
administrativos “para la debida ejecucion de los acuerdos y para las funciones
que le son propias” (arts. 84, 91 lit. d-1y 93 L 136/1993). Ademds, el articulo
11 del Estatuto General de Confratacion de la Administracion PUblica
establece que los alcaldes son competentes ordenar y dirigir los asuntos
contractuales en su municipio.

Por lo anterior, la Corporacion considera que el acto bajo examen fue
expedido por el funcionario competente, de acuerdo con su contenido.

3.2.1.2. Requisitos de forma:

El acto relUne los requisitos de objeto, causa, motivo y finalidad, los cuales
se concretan en los argumentos expuestos en su parte considerativa’.
Ademds, cumple los elementos formales generales, como el nUmero, la
fecha, la identificacion de las facultades que permiten su expedicion, las
consideraciones, el articulado y la firma de quien lo suscribes.

Cabe anotar que el Estatuto General de Contfratacidon de la
Administracion Publica no establece ningun procedimiento especial para
la expedicidon de este tipo de actos y la coordinaciéon previa que prevé el
Decreto No. 418 del 18 de marzo de 2020 no le es aplicable, ya que esta
se circunscribe Unicamente al manejo del orden publico.

3.2.2. Aspectos materiales:
3.2.2.1. Conexidad:

Todo el articulado del decreto gravita en torno a la declaratoria de
urgencia manifiesta, asi que el andlisis de conexidad se enfocard en ese
asunto.

7 C.E., Sala Décima Especial de Decisién, Sent. 2020-00994, may. 11/2020. M.P. Sandra
Lisset Ibarra Vélez.
8 C.E., Sala Plena, Sent. 2010-00369 (CA), mar. 5/2012. M.P. Hugo Fernando Bastidas
Bdrcenas.
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La motivacion del decreto se funda en articulos 1, 2, 49 y 315-3 de la
Constitucion. Asimismo, frae a colaciéon la Ley de Modernizacion de la
Organizacion y el Funcionamiento de los Municipios (Ley 136 de 1994), la
Ley Estatutaria del Derecho a la Salud (Ley 1751 de 2015), circulares
expedidas por los Ministerio Trabajo y de Salud y Proteccion Social, actos
administrativos departamentales dictados con el fin de atender la
pandemia del COVID-19 y los decretos nacionales a través de los cuales
se ordend y amplid sucesivamente un aislamiento preventivo obligatorio
en todo el pais. Y, de forma central, el acto se sustenta en la declaratoria
del estado de excepcion, el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica y los Decretos Legislativos Nos. 440 y 441 de 2020.

En este orden de ideas, se advierte que explicitamente el Decreto No. 018
del 25 de marzo de 2020 manifiesta desarrollar decretos con fuerza
material de ley proferidos en virtud de |la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica y, ademds, fue expedido
dentro del término de vigencia del Decreto Legislativo No. 417 del 17 de
marzo de 2020.

Sin embargo, desde ya se advierte que el acto administrativo no contiene
ninguna disposicion relacionada con el Decreto Legislativo No. 441 del 20
de marzo de 2020, “por el cual se dictan disposiciones en materia de servicios
publicos de acueducto, alcantarillado y aseo para hacer frente al Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 417 de
2020". Por esa razon, el andlisis se centrard en el Decreto Legislativo No.
440 de la misma fecha y su desarrollo.

3.2.2.2. Examen del contenido del acto y su sujeciéon al ordenamiento
superior:

a) Articulo primero:

Declara la urgencia manifiesta en la localidad, explicitamente con base
en (i) la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica que efectud el Gobierno Nacional, vy (ii) el Decreto Legislativo
No. 440 del 20 de marzo de 2020.

Al respecto, el articulo 42 del Estatuto General de Contratacion de la
Administracion PUblica (Ley 80 de 1993) preceptia:

“(..) ARTICULO 42. DE LA URGENCIA MANIFIESTA. <Aparte tachado
derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Existe urgencia
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manifiesta cuando la continuidad del servicio exige el suministro de bienes,
o la prestacion de servicios, o la ejecucion de obras en el inmediato futuro;
cuando se presenten situaciones relacionadas con los estados de
excepcion; cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales
relacionadas con hechos de calamidad o constitutivos de fuerza mayor o
desastre que demanden actuaciones inmediatas y, en general, cuando se
frate de situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos
de seleccidn o eencurse publicos.

La urgencia manifiesta se declarard mediante acto administrativo
motivado. (...)" (Subraya y negrilla fuera del texto original)

En este sentido, la urgencia manifiesta habilita la confratacion directa de
los bienes, servicios y obras necesarios para conjurar las situaciones
atipicas que le dan origen, como las relacionadas con los estados de
excepcion, cuando el cardcter apremiante de las circunstancias impide
acudir a las modalidades ordinarias de seleccion de confratistas.

Ahora bien, con ocasidon de la pandemia del COVID-19, el Gobierno
Nacional expidié el Decreto Legislativo No. 417 del 17 de marzo de 20207,
“por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
en todo el territorio Nacional (sic)”. A su vez, con fundamento en las
facultades excepcionales derivadas de la anterior declaratoria, se profirid
el Decreto Legislativo No. 440 del 20 de marzo de 2020'0, “por el cual se
adoptan medidas de urgencia en materia de contratacion estatal, con ocasion
del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica derivada de Ila
Pandemia COVID-19". El articulo 7° de esta Ultima norma se refirid a la
urgencia manifiesta como sigue:

“(...) ARTICULO 7. CONTRATACION DE URGENCIA. Con ocasién de la
declaratoria de estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, y
en los términos del arficulo 42 de la Ley 80 de 1993, se entiende
comprobado el hecho que da lugar a declarar la urgencia manifiesta por
parte de las entidades estatales, para la contratacion directa del suministro
de bienes, la prestacion de servicios o la ejecuciéon de obras en el
inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener y mitigar los efectos
de la Pandemia del coronavirus COVID-19, asi como para realizar las
labores necesarias para optimizar el flujo de los recursos al interior del
sistema de salud. Las actuaciones confractuales adelantadas con
fundamento en la urgencia manifiesta se regirdn por la normatividad
vigente.

Con el mismo propdsito, las entidades excluidas de la Ley 80 de 1993
podrdn contratar de manera directa esta clase de bienes y servicios. (...)"
(Subraya y negrilla fuera del texto original)

? Declarado exequible porla Corte Constitucional a través de la sentencia C-145 de 2020.
10 Declarado exequible por la Corte Constitucional a través de la sentencia C-162 de
2020.
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En este orden de ideas, la declaratoria de urgencia manifiesta se
encuentra ajustada a derecho, en tanto que (i) se sustenta en el estado
de excepcion declarado por el Gobierno Nacional, y (i) por mandato
con fuerza material de ley, se entiende comprobado el hecho que da
lugar a su configuracion.

b) Articulo segundo:

Ordena llevar a cabo las gestiones necesarias para “conjurar la
emergencia, atender la poblacion afectada, adquirir los bienes y servicios
necesarios para la prevencion y contencion de la pandemia (...) y construir Ias
obras publicas estrictamente necesarias para proteger la salud y la vida de la
poblacidn Guacamayera (sic)”.

El Tribunal resalta que la contratacion directa que se deriva de la urgencia
manifiesta debe guardar relacion con los motivos de hecho que sustentan
su declaratoriall. Asi las cosas, en la parte considerativa del decreto se
senala:

“(...) Que en el Municipio de Guacamayas con urgencia se requiere la
adquisicion de elementos de uso personal como: Tapabocas, Guantes de
Latex, Agua, Alcohol, Gel Antibacterial, Jabon Antibacterial, Toallas
Desechables, entre otros, indispensables para la proteccion y preservacion
de la salud de nuestros pobladores, trabajadores, personal de la salud,
miembros de la fuerza publica, entre otros.

De igual manera se hace necesaria la contratacion del suministro de
combustible para los vehiculos oficiales de los servidores publicos tanto de
la Alcaldia municipal de Guacamayas, como de la Policia Nacional y
personal de sistema de salud, la defensa civil y de socorro, Bomberos y
demds personas e instituciones que apoyen y contribuyan a las labores
para conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais y por ende al
Municipio de Guacamayas por causa del CORONAVIRUS COVID - 19.

(...)

Que toda vez que se encuentran acreditados y debidamente soportados
los elementos contenidos en el articulo 42 de la ley 80 de 1993, que
legitiman a la administracion municipal para declarar la urgencia
manifiesta, se hace necesario contratar directamente y en forma
inmediata, los anteriores y siguientes bienes y servicios: A) Adquisicion de
mercados con productos de la canasta bdsica familiar para la poblacién
Guacamayera, dentro del marco de la declaratoria de urgencia manifiesta
en el Municipio de Guacamayas, con ocasion de la declaratoria del Estado
de Emergencia Econdémica, Social y Ambiental, en todo el territorio
nacional, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al

1 C.E., Sec. Tercera, 2007-00055 (34425), feb. 7/2011. M.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa: “(...) la declaratoria de urgencia puede referirse a uno o varios contratos que
se funden en el mismo motivo; pero, en la motivacién se debe hacer referencia
especifica a cada uno de los contratos que se vayan a celebrar con el objeto de sefalar
claramente su causa y finalidad. {...)"”
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pais y por ende al Municipio de Guacamayas por causa del CORONAVIRUS
COVID - 19; B) Adquisicion de Elementos de Aseo Personal y del Hogar, asi
como de elementos de proteccién Personal, industrial y laboral, dentro del
marco de la declaratoria de urgencia manifiesta en el Municipio de
Guacamayas, con ocasion de la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ambiental, en todo el territorio nacional, con el fin de
conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais y por ende al
Municipio de Guacamayas por causa del CORONAVIRUS COVID - 19; C)
Prestacién del servicio de trasporte especial para garantizar el traslado del
personal de la salud; personal de la Administracién y colaboradores dentro
del marco de la declaratoria de urgencia manifiesta en el Municipio de
Guacamayas, con ocasion de la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ambiental, en todo el territorio nacional, con el fin de
conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais y por ende al
Municipio de Guacamayas por causa del CORONAVIRUS COVID - 19. D)
Prestacién de Servicios para el lavado de tanques de almacenamiento y
sedes de la Institucion Educativa Técnica San Diego de Alcald del
Municipio de Guacamayas, asi como de las diferentes dependencias y
bienes de propiedad del Municipio, que puedan servir como potenciales
albergues, dentro del marco de la declaratoria de urgencia manifiesta en
el Municipio de Guacamayas, con ocasion de la declaratoria del Estado
de Emergencia Econdémica, Social y Ambiental, en todo el territorio
nacional, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al
pais y por ende al Municipio de Guacamayas por causa del CORONAVIRUS
COVID - 19; E) Adquisicién de carpas, Colchonetas y Frazadas como apoyo
logistico y estrategia contra eventuales contingencias, dentro del marco de
la declaratoria de urgencia manifiesta en el Municipio de Guacamayas,
con ocasion de la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica,
Social y Ambiental, en todo el territorio nacional, con el fin de conjurar la
grave calamidad publica que afecta al pais y por ende al Municipio de
Guacamayas por causa del CORONAVIRUS COVID - 19. F) Adquisicién de
combustible, alimentacién y demds elementos como _apoyo logistico y
estratégico para el personal que preste los servicios personales, con el fin
de prevenir, contener, atender y mitigar los efectos del coronavirus covid -
19 (sic) en la poblacién del municipio, dentro del marco de la declaratoria
de urgencia manifiesta en el Municipio de Guacamayas, con ocasion de
la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ambiental,
en todo el territorio nacional, con el fin de conjurar la grave calamidad
pUblica que afecta al pais y por ende al Municipio de Guacamayas por
causa del CORONAVIRUS COVID - 19. (...)" (Subraya y negrilla fuera del
texto original)

Por lo tanto, el articulo se declarard ajustado a derecho, pero de forma
condicionada, bajo el enftendido que los confratos que podrdn
celebrarse en virtud del decreto Unicamente serdn los senalados en su
parte considerativa, que son:

Adquisicion de mercados con productos de la canasta bdsica
familiar para la poblaciéon guacamayera.
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e Adquisicion de elementos de aseo personal y del hogar, asi como
de elementos de proteccidn personal, industrial y laboral.

e Prestacion del servicio de frasporte especial para garantizar el
traslado del personal de la salud, personal de la administracion vy
colaboradores.

e Prestacion de servicios para el lavado de tanques de
almacenamiento y sedes de la Institucion Educativa Técnica San
Diego de Alcald del MUNICIPIO DE GUACAMAYAS, asi como de las
diferentes dependencias y bienes de propiedad del municipio que
puedan servir como potenciales albergues.

e Adquisicion de carpas, colchonetas y frazadas como apoyo
logistico y estrategia contra eventuales contingencias.

e Adquisicion de combustible, alimentacion y demds elementos
como apoyo logistico y estratégico para el personal que preste los
servicios personales, con el fin de prevenir, contener, atender y
mitigar los efectos del coronavirus COVID-19.

c) Articulo tercero:

El arficulo replica el contenido del articulo 43 Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, que preceptia:

“(...) ARTICULO 43. DEL CONTROL DE LA CONTRATACION DE URGENCIA.
Inmediatamente después de celebrados los contratos originados en la
urgencia manifiesta, éstos y el acto administrativo que la declard, junto con
el expediente contenfivo de los antecedentes administrativos, de la
actuacion y de las pruebas de los hechos, se enviard al funcionario u
organismo que ejerza el control fiscal en la respectiva entidad, el cual
deberd pronunciarse dentro de los dos (2) meses siguientes sobre los hechos
y circunstancias que determinaron tal declaracion. Si fuere procedente,
dicho funcionario u organismo solicitard al jefe inmediato del servidor
publico que celebrd los referidos contratos o a la autoridad competente,
segun el caso, lainiciacion de la correspondiente investigacion disciplinaria
y dispondrd el envio del asunto a los funcionarios competentes para el
conocimiento de las otfras acciones. El uso indebido de la contratacion de
urgencia serd causal de mala conducta.

Lo previsto en este articulo se entenderd sin perjuicio de otros mecanismos

de confrol que senale el reglamento para garantizar la adecuada y
correcta utilizacién de la contratacién de urgencia. (...)"

Por lo tanto, la disposicion se encuentra ajustada a derecho.
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d) Articulo cuarto:

Este articulo tiene un contenido similar al arficulo 2° y adecuadamente
supedita la confratacidon que se celebrard a los bienes y servicios
mencionados en la parte considerativa del acto, lo cual se acompasa por
lo indicado por el Tribunal en precedencia. No obstante, la expresion “y
aquellas que sean estrictamente necesarias” se anulard porque, debido a su
indeterminacion, deja abierta la posibilidad de suscribir cualquier
contrato, aunque no se relacione con las necesidades identificadas en la
motivacion del acto ni esté justificado en el contenido de la decision
administrativa.

e) Articulo quinto:

Autoriza la realizacion de traslados presupuestales internos, atendiendo lo
expresado en la sentencia C-772 de 1998 de la Corte Constitucional.

El paragrafo del articulo 42 del Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Pdblica sefala:

“(...) PARAGRAFO. Con el fin de atender las necesidades y los gastos
propios de Ila urgencia manifiesta, se podrdn hacer los traslados
presupuestales internos que se requieran dentro del presupuesto del
organismo o enfidad estatal correspondiente. (...)"” (Negrilla fuera del texto
original)

Esta disposicion fue declarada exequible por la Corte Constitucional en la
sentencia C-772 de 1998, “bajo el entendimiento de (sic) que los traslados
presupuestales internos a que se refiere dicha norma, se efectien afectando
exclusivamente el anexo del decreto de liquidacion del Presupuesto”. Para
sustentar esta conclusion, el alto tribunal explico:

“(...) Cuando se de aplicacion al pardgrafo del articulo 42 del estatuto de
contratacion de la administracion publica, es decir cuando se recurra a
fraslados internos en una entfidad para atender necesidades y gastos
derivados de la declaratoria de una urgencia manifiesta, el presupuesto
general de la Nacion se mantendrd incdlume, pues o que dicha norma
autoriza _es simplemente que algunos de los rubros que conforman el
presupuesto de cada seccidn, valga decir de cada entidad publica, se
vean afectados por una decision de cardcter administrativo, que
determina aumentar unos rubros y disminuir otros, en situaciones calificadas
y declaradas como de urgencia manifiesta.

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

Es mds ese tipo de operaciones estan autorizadas de manera general, tal
como lo senala expresamente el articulo 34 del Decreto 568 de 1996,
reglamentario del Estatuto Orgdnico de Presupuesto |...)

(...)

Es decir, que de acuerdo con la regulacién orgdnica de presupuesto,
contenida en el correspondiente Estatuto y sus normas reglamentarias,
cuando se ftrata de traslados presupuestales internos, esto es de
operaciones a través de las cuales ‘...simplemente se varia la destinacion
del gasto entre numerales de una misma seccion (rubros presupuestales de
una misma entidad), el jefe del organismo o la Junta o consejo directivo si
se ftrata de un establecimiento publico del orden nacional, estan
autorizados para hacerlo mediante resolucion o acuerdo
respectivamente’. (...)" (Subraya y negrilla fuera del texto original)

Teniendo en cuenta lo anterior, se observa que la redaccion del articulo
analizado (i) es clara en delimitar el tipo de traslados presupuestales que
se autforizan (especifica que son internos'?) y, ademas, (i) sujeta la
actuacién de la Administracion al condicionamiento efectuado por la
Corte Constitucional en la sentencia C-772 de 1998. En consecuencia, el
Tribunal declarard ajustado a derecho este articulo.

Cabe aclarar que cada operacion presupuestal que implique un traslado
inferno y se derive de esta decision deberd llevarse a cabo a través de
acto administrativo, que deberd ser expedido por el alcalde o el
funcionario a quien sea encomendada esta funcidn previa delegacion.

En este orden de ideas, el Tribunal no seguird la argumentacién de la
Universidad Santo Tomds, en razén a que el acto no se fundamenta en el
Decreto Legislativo No. 461 del 22 de marzo de 2020 y, en consecuencia,
no autoriza la reorientacion de rentas de destinacion especifica. Ademads,
esto ni siquiera se insinua en el contenido del decreto.

f) Articulo sexto:
Encarga a la Secretaria de Planeacion Municipal la supervision “de

manera especial” de los confratos que se celebren con ocasidon de la
declaratoria de urgencia manifiesta.

12 Sobre los traslados presupuestales internos, ver por ejemplo: TAB, Sent. 2018-00018, may.
9/2018. M.P. José Ferndndez Osorio.
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La figura de la supervision estd prevista como sigue en el articulo 83 del
Estatuto Anticorrupcioén (Ley 1474 de 2011):

“(...) ARTICULO 83. SUPERVISION E INTERVENTORIA CONTRACTUAL. Con el fin
de protegerla moralidad administrativa, de prevenirla ocurrencia de actos
de corrupcidén y de tutelar la transparencia de la actividad contractual, las
entidades publicas estdn obligadas a vigilar permanentemente la correcta
ejecucidon del objeto contratado a través de un supervisor o un interventor,
segun corresponda.

La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo,
financiero, contable, y juridico que sobre el cumplimiento del objeto del
contrato, es ejercida por la misma entidad estatal cuando no requieren
conocimientos especializados. Para la supervision, la Entidad estatal podrd
contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestacion de
servicios que sean requeridos. (...)" (Subraya y negrilla fuera del texto
original)

En este sentido, la supervision procede para la vigilancia de contfratos que
No requieren conocimientos especializados y es ejercida por servidores de
la entidad contratante. La caracteristica antedicha es predicable de los
contratos cuya suscripcion se plantea en la motivacion del acto, asi que
la determinacioén se ajusta a derecho.

Lo anterior sin perjuicio del deber de comunicar por escrito la designacion
al servidor que fungird como supervisor a mds tardar al momento de
celebrar los acuerdos de voluntades, so pena de la ineficacia (no
invalidez) de esta disposicion, lo cual traeria como consecuencia que la
responsabilidad de la vigilancia y control de la ejecucion de los contratos
recaeria directamente en el alcalde, dada su calidad de ordenador del
gasto y director de los asuntos contractuales en su municipio!3.

g) Articulo séptimo:

Ordena a todos los servidores del municipio coordinar la atencion y apoyo
a la poblacion para prevenir y contener el contagio del virus.

Este articulo parece no tener contenido confractual; sin embargo, el
Tribunal no lo considera ilegal porque no establece ninguna obligacion
concreta en cabeza de los empleados publicos y trabajadores oficiales
de la enfidad, que tenga la potencialidad de quebrantar el
ordenamiento o desbordar los limites de la contfratacion directa por
urgencia manifiesta.

13 Colombia Compra Eficiente. Guia para el ejercicio de las funciones de Supervision e
Interventoria de los contratos del Estado. Bogotd: 2016, pp. 6-7.
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Entonces, conforme lo expone el Ministerio PUblico, el alcalde actud bajo
las atribuciones relativas a dirigir la acciéon administrativa del municipio,
asegurar el cumplimiento de las funciones y de la prestacion de los
servicios a su cargo; y velar por el cumplimiento de las funciones de los
empleados oficiales municipales y dictar los actos necesarios para su
administracion (L 136/1994, art. 21 lit. d. num. 1°y 7°).

h) Articulo octavo:

La vigencia del acto bajo estudio, supeditada a su publicacion, es acorde
al articulo 65 del CPACA'4, Esto debido a que el acto se presume legal a
partir de su expedicion (art. 88 CPACA), pero sus efectos Unicamente se
surten desde que se da a conocer a la comunidad.

3.2.2.3. Proporcionalidad:

Para el Tribunal, el decreto cumple los criterios de finalidad (idoneidad),
necesidad y proporcionalidad (en estricto sentido) que se extraen de los
arficulos 10, 11 y 13 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion, los
cuales se concretan en el principio de proporcionalidad.

Por un lado, la declaratoria de urgencia manifiesta es adecuada para
conseguir el fin propuesto con la expedicion del acto, que es la
contratacion inmediata de bienes y servicios necesarios para atender las
circunstancias atipicamente riesgosas que genera la pandemia del
COVID-19. No puede perderse de vista que esta modalidad fue la
concebida por el legislador para estas situaciones, como expresamente
lo contempla el articulo 42 del Estatuto General de Confratacion de la
Administracion Publica.

Por otfro lado, la declaratoria es necesaria debido al cardcter apremiante
de la adquisicion de los aludidos bienes y servicios, ya que someterse a las
modalidades ordinarias de contratacion podria llevar a que se cuente
con los elementos de forma tardia, sin que la Administracion pueda
preparase oportunamente para prevenir y contener sus efectos.

1440)) ARTICULO 65. DEBER DE PUBLICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE
CARACTER GENERAL. Los actos administrativos de cardcter general no serdn obligatorios
mientras no hayan sido publicados en el Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segun
el caso. // Las entidades de la administracion central y descentralizada de los entes
territoriales que no cuenten con un dérgano oficial de publicidad podrdn divulgar esos
actos mediante la fijacidn de avisos, la distribucion de volantes, la insercidon en otros
medios, la publicacién en la pdgina electrénica o por bando, en tanto estos medios
garanticen amplia divulgacion. (...)" (Negrilla fuera del texto original)
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Finaimente, la medida es proporcional por cuanto el sacrificio de los
principios de concurrencia, publicidad e igualdad en materia de
seleccion de confratistas se justifica en aras de la prevalencia del interés
general y la salvaguarda de los derechos a la vida y a la salud de los
habitantes del municipio. Esto sin dejar de lado el control fiscal oficioso a
los contfratos que se suscriban con ocasion de la declaratoria de urgencia
manifiesta, el cual permite constatar la legalidad de estas actividades.

En conclusion, se acogerdn parcialmente las intervenciones de la
Universidad Santo Tomds y el Ministerio PUblico y, por consiguiente, se
declarard ajustado a derecho el Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020,
con los condicionamientos anunciados.

Finalmente, se dispondrd remitir copia de esta providencia a la
Confraloria General de Boyacd, para que se tengan en cuenta las
decisiones que acd se toman al momento de realizar el control fiscal de
los contratos que se celebren con ocasidon del acto objeto de control.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Boyacd, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la legalidad de los articulos 1°, 3°, 5°, 4°, 7° y 8° del
Decreto No. 018 del 25 de marzo de 2020, expedido por el alcalde del
MUNICIPIO DE GUACAMAYAS, por las consideraciones efectuadas en la
parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: DECLARAR la legalidad del articulo 2° del Decreto No. 018 del
25 de marzo de 2020, expedido por el alcalde del MUNICIPIO DE
GUACAMAYAS, bajo el entendido que los contratos que podrdn
celebrarse en virtud de dicho decreto Unicamente serdn los senalados en
su parte considerativa, que son:

e Adquisicion de mercados con productos de la canasta bdsica
familiar para la poblaciéon guacamayera.

e Adquisicion de elementos de aseo personal y del hogar, asi como
de elementos de proteccion personal, industrial y laboral.
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e Prestacion del servicio de frasporte especial para garantizar el
traslado del personal de la salud, personal de la administracion y
colaboradores.

e Prestacion de servicios para el lavado de tanques de
almacenamiento y sedes de la Instifucion Educativa Técnica San
Diego de Alcald del MUNICIPIO DE GUACAMAYAS, asi como de las
diferentes dependencias y bienes de propiedad del municipio que
puedan servir como potenciales albergues.

e Adquisicion de carpas, colchonetas y frazadas como apoyo
logistico y estrategia contra eventuales contingencias.

e Adquisicion de combustible, alimentacion y demds elementos
como apoyo logistico y estratégico para el personal que preste los
servicios personales, con el fin de prevenir, contener, atender y
mitigar los efectos del coronavirus COVID-19.

TERCERO: DECLARAR la legalidad del articulo 4° del Decreto No. 018 del 25
de marzo de 2020, expedido por el alcalde del MUNICIPIO DE
GUACAMAYAS, salvo la expresion “y aquellas que sean estrictamente
necesarias”, cuya nulidad se declara por las razones indicadas en la parte
considerativa de esta sentencia.

CUARTO: Por Secretaria, REMITASE copia de esta providencia a la
Contraloria General de Boyacd, para que se tengan en cuenta las
decisiones que acd se toman al momento de realizar el control fiscal de
los contfratos que se celebren con ocasion del acto objeto de control.

QUINTO: En firme esta providencia, archivese el expediente dejando las
constancias de rigor.

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

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado
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FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS
Magistrado
Salvamento parcial de voto

Q\M &\WQJ{@@ ‘

CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ
Magistrada

FABIO IVAN AFANADOR GARCIA
Magistrado (con Salvamento Parcial de Voto)

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Magistrado
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