Conseio Superior
de la Judicatura

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA PLENA
MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALFONSO GRANADOS NARANJO

Tunja, 25 de junio de 2020.

Expediente N° 15001-23-33-000-2020-00515-00

Medio de Control Control inmediato de legalidad-
Municipio de Sativanorte
Acto objeto de estudio: | Decreto 034 de 24 de marzo de 2020

Asunto Sentencia de Ginica instancia, declarala
legalidad del decreto bajo estudio.

Procede la Sala Plena de Tribunal Administrativo de Boyaca, a efectuar
el control inmediato de legalidad previsto en el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 en concordancia con el articulo 136 del C.P.A.C.A,
respecto del Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020 “Por medio del
cual se declara la calamidad publica, y se establecen medidas
administrativas para preveniry contener la propagacion de la pandemia
COVID-19 en el Municipio de Sativanorte”, expedido por el Alcalde del
Municipio de Sativanorte-Boyaca, previos los siguientes:

I. ANTECEDENTES
Acto sometido a control

1. El Alcalde del Municipio de Sativanorte mediante Oficio del 27 de
marzo de 2020, remiti6 via correo electronico, copia del Decreto No.
034 de 24 de marzo de 2020 para los efectos del control automatico de
legalidad que le compete realizar a la Sala Plena de esta Corporacidn.

2. La parte resolutiva del decreto es del siguiente tenor:

“Decreto No. 34 de 24 de marzo de 2020 “Por medio del cual se declara
la calamidad publica, y se establecen medidas administrativas para
prevenir y contener la propagacion de la pandemia COVID-19 en el
Municipio de Sativanorte” (...).

DECRETA:
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Articulo primero: Declarar Calamidad publica en el municipio de
Sativanorte, con el propdsito de salvaguardar los bienes juridicos
protegidos de la poblacién del municipio, segiin lo expuesto en la
parte motiva.

Articulo segundo: La calamidad publica tendra una duraciéon de 30
dias calendario contados a partir de la vigencia del presente Decreto.

Paragrafo: La duracion de la calamidad publica podra ser prorrogada
segin la necesidad de la emergencia por el periodo que las
autoridades nacionales recomienden.

Articulo tercero: Adoptense las medidas de urgencia de contratacién
estatal con ocasion del estado de emergencia econdémica, social y
ecologica derivada de la pandemia COVID -19 en el municipio de
Sativanorte teniendo en cuenta los lineamientos del Decreto No. 440
de 2020 expedido por el Departamento Nacional de Planeacién

1. Objeto. Realizar las gestiones necesarias ante la Nacion, la
Gobernacidon de Boyaca y la Direccién de Gestion del Riesgo
Departamental, con el objetivo de buscar recursos de
cofinanciaciéon para atender la emergencia presentada en la
poblacién del municipio. solicitar la ayuda del gobierno central
y disponer de los recursos econdémicos del municipio,
necesarios para atender la emergencia, asi como suscribir los
contratos que sean necesarios para satisfacer dicha necesidad
en el inmediato futuro y resolver definitivamente el problema
a la comunidad general, al tratarse de una situacién de orden
global y por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente Decreto.

2. Contratacion de urgencia: Con ocasiéon de la declaratoria de
estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica, y en los
términos del articulo 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
contratacién directa del suministro de bienes, la prestacion de
servicios o la ejecucion de obras en el inmediato futuro, con el
objetivo de prevenir, contener y mitigar los efectos de la
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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 contractuales
adelantadas con fundamento en la urgencia manifiesta se
regiran por la normatividad vigente.

3. Contratacion directa. La contratacion realizada por el
municipio con relacion a la calamidad decretada se hara
directamente de conformidad con la Constitucion, la Ley y la
motivacion de este Decreto.

4. Traslados presupuestales. Realizar los traslados
presupuestales sin afectacion del presupuesto vigente para
2020 con el fin de cumplir el objetivo de la urgencia manifiesta.

Articulo cuarto: Remitir a la Contraloria General de Boyaca, dentro de
los (5) dias habiles siguientes a la suscripcion de los contratos, con
copia del presente decreto para el ejercicio del control fiscal
pertinente.

Articulo quinto: Enviar copia del presente Decreto y del Acta a la
Gobernacién de Boyaca y a la Direccion Departamental de Gestién del
Riesgo, para buscar cofinanciacién de recursos para atender la
emergencia.

Articulo sexto: Vigencia. El presente Decreto rige a partir de su
expedicion”.

Actuacion procesal surtida

3. El despacho del magistrado sustanciador, mediante auto del veinte
(20) de abril de 2020, avoco el conocimiento del Decreto No. 034 de 24
de marzo de 2020, ordenando la fijacidn en lista por el término de diez
(10) dias, para que los ciudadanos impugnaran o coadyuvaran la
legalidad de dicho acto; se ordené correr traslado al Procurador
delegado ante el Tribunal para que rindiera concepto; se ordend
comunicar al Alcalde del Municipio de Sativanorte y se decret6 la
practica de pruebas.
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4. El Alcalde del Municipio de Sativanorte no allegé informe.
Concepto del Ministerio Publico

5. El Procurador 46 Judicial II delegado ante el Tribunal, dentro del
término procesal respectivo, emitié concepto dentro del control

inmediato de legalidad del Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020,
para lo cual expuso lo siguiente:

En primer lugar, sefial6 en lo que tiene que ver con la calamidad
publica, sefial6 que ésta se encuentra contenida en los arts. 4.5y 58 de
la Ley 1523 de 2012 que indica que tal situacion es el resultado que se
desencadena de la manifestacion de uno o varios eventos naturales o
antropogénicos no intencionales que, al encontrar condiciones
propicias de vulnerabilidad en las personas, entre otras, siendo los
Gobernadores y Alcaldes son conductores del sistema nacional de
gestion del riesgo en su nivel territorial.

Adujo que el hecho que da lugar a su declaratoria de calamidad
publica, se encuentra comprobado en atencién a que i) la Organizacion
Mundial de la Salud declaré el 11 de marzo de 2020 que el brote del
nuevo coronavirus COVID-19 es una pandemia, ii) El Ministerio de
Salud y Proteccion Social expidioé la Resolucién 385 del 12 de marzo
de 2020 que declaré la emergencia sanitaria y iii) Mediante el Decreto
417 del 17 de marzo de 2020 se declar6 el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional.

Indico6 que el procedimiento para la declaratoria de calamidad publica
exige que se cuente con concepto favorable del Consejo Municipal de
Gestion del Riesgo (art. 57 de la Ley 1523 de 2012), requisito que se
cumple en el presente caso, conforme al acta del 24 de marzo de 2020,
en la cual no existi6 oposiciéon de ninguno de los integrantes del
comité, aunado que el objeto de la discusion fue la necesidad de
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realizar acciones de contingencia y contratacion de material, con el fin
de prevenir la pandemia.

Respecto a la declaratoria de urgencia manifiesta hecha en el articulo
3 del Decreto 034 de 24 de marzo de 2020, adujo que no existe
correspondencia entre la declaratoria expuesto a en el art. 1
(calamidad publica) y la norma que soporta el art. 3 (Dec. 440 de
2020), pues este ultimo se refiere a urgencia manifiesta.

Senal6 que si bien la urgencia manifiesta es una situacion
normativamente distinta a la declaratoria de calamidad publica,
tienen también componentes similares (como la situaciéon de hecho
que la genera, situaciones imprevistas que ponen en peligro a la
poblacion, control fiscal de su contratacién) que hace que se apliquen
razonamientos juridicos similares, de tal manera que es posible
aplicar la linea de pensamiento del Consejo de Estado, segun la cual
resulta validala celebracion de contratos publicos en la medida en que
se haga “Referencia especifica a cada uno de los contratos que se vayan
a celebrar con el objeto de sefialar claramente su causa y finalidad”.

Refirié que la parte motiva del Decreto 34 de 24 de marzo de 2020 no
hace referencia alguna a ello y el art. 3 solo menciona que la
contratacion se hace con el objeto 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”, 1o cual es abierto e impreciso y le permite
al Alcalde Municipal de Sativanorte realizar cualquier tipo de
contratacion sin que pueda verificarse su especificidad.

Por lo anterior solicit6 se declare ajustado a derecho el inciso 1 del art.
3 del Decreto sub-examine de manera condicionada, es decir bajo el
entendido de que las actuaciones administrativas y contratos que se
deriven de la declaratoria de calamidad publica deben hacerse
conforme a la Ley 1523 de 2012 y que el municipio debe definir en
forma posterior y de manera especifica las necesidades que pretenden
contratarse (v.g. adquisicion de elementos de aseo personal,
desinfeccion general, atencion alimentaria a comunidades
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vulnerables, campesinos y adultos mayores, el acceso a los productos
basicos de la canasta familiar, adquisicion de elementos de proteccion
y bioseguridad, transporte, etc.), para lo cual de la misma forma se
solicita se le exhorte para que mediante acto administrativo los
anteriores elementos sean definidos de manera precisa por el Alcalde
de Sativanorte.

En lo que tiene que ver con el numeral 4° del articulo 3° del decreto
bajo estudio, solicité que se declare ajustado a derecho de manera
condicionada9, es decir, bajo el entendido de que los movimientos
presupuestales sean internos, es decir que solo puedan afectar
exclusivamente el anexo del decreto de liquidacidn del presupuesto,
sin alterar el monto total de los presupuestos de funcionamiento,
inversion o servicio de la deuda.

Senal6 que el articulo 4 del Decreto materia de control ordena remitir
a la Contraloria General de Boyaca los contratos suscritos, lo que
cumple con la obligacion establecida en el paragrafo del articulo 66 de
la Ley 1523 de 2012.

Finalmente, adujo que el articulo 5 del Decreto 34 de 2020
simplemente establece la obligacion de informacion y publicidad de
las decisiones de la administracion lo que cumple con las obligaciones
del Municipio de conformidad con la Ley 1523 de 2012.

II. CONSIDERACIONES

Cuestion previa

6. En primer lugar ha de sefalarse que conforme al articulo 20 de la
Ley 137 de 1994, “Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion
en Colombia”, las medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo
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contencioso administrativo del lugar donde se expidan si se tratare
de entidades territoriales o por el Consejo de Estado si emanaren de

autoridades nacionales.

7. Dicha norma estatutaria encuentra desarrollo en el articulo 136 de
la Ley 1437 de 2011, en donde se consagra el medio de control de
“control inmediato de legalidad”, en los siguientes términos:

“Articulo 136. Control inmediato de legalidad. Las medidas de caracter general que
sean dictadas en ejercicio de la funciéon administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad,
ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde se
expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Codigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la
autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expedicion. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente aprehendera de
oficio su conocimiento”.

8. El control inmediato de legalidad, de que trata el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 en consonancia con el referido articulo 136 del
CPACA, tal como lo ha referido el Consejo de Estado, es un mecanismo
de control a cargo de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
cuya finalidad es evaluar la legalidad de los actos administrativos de
caracter general expedidos al amparo de un estado de excepcion, de
tal forma que se debe analizar la existencia de relacion de conexidad
entre la regulacion contenida en el acto objeto de control y los
motivos que dieron lugar a la declaratoria de la emergencia
econOmical.

9. Asi las cosas, de acuerdo con las normas en cita, y de acuerdo con la
jurisprudencia del Consejo de Estado, el control inmediato de
legalidad se encuentra sujeto al cumplimiento de los siguientes
requisitos de procedibilidad: i) Que se trate de un acto de contenido
general, abstracto e impersonal ii) Que el acto se haya dictado en

1 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejera ponente: RUTH
STELLA CORREA PALACIO. Bogota D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010).
Radicaciéon numero: 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).
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ejercicio de la funcion administrativa, luego de decretado el estado de
excepcion y iii) que se trate de un acto que desarrolle o
reglamente uno o mas de los decretos legislativos expedidos por
el Gobierno Nacional con ocasion de la declaratoria del estado de

excepcion?,

10. En consonancia con lo anterior ha de precisarse que en aplicacién
del requisito de conexidad, si el acto administrativo, pese a que
establezca medidas para el manejo del COVID-19 después del 17 de
marzo, se fundamenta Unicamente en normas ordinarias y no de
excepcion, no es dable ejercer el control inmediato de legalidad, por
cuanto en tales circunstancias, éste no es desarrollo de los Decretos
Legislativos expedidos por el Gobierno Nacional para regular el
Estado de Emergencia, incumpliendo con el requisito de
procedibilidad de dicho medio de control.

11. En el presente caso, advierte la Sala que frente al Decreto No. 034
de 24 de marzo de 2020, se avocd su conocimiento por cuanto los
articulos tercero, cuarto y sexto declaraban la urgencia manifiesta en
el Municipio de Sativanorte, es decir, tales medidas constituian prima
facie un desarrollo de un decreto legislativo expedido en el Estado de

emergencia.

12. No obstante, los articulos primero, segundo y quinto del Decreto
034 de 24 de marzo de 2020, a través del cual el alcalde del Municipio
de Sativanorte declaré la calamidad publica, constituye una medida
que fue expedida en desarrollo de normas que no revisten el caracter
de excepcionales que desarrollen el Estado de excepcion dispuesto a
través del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, razén por la cual no
son pasibles de estudio bajo el medio de control de “control inmediato
de legalidad”.

13. En efecto parala declaratoria de calamidad publica, i) de una parte
se invoca como fundamento de tales medidas la Resolucién N° 385 del

2 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejero ponente: HUGO
FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogota, cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012). Radicaciéon
numero: 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA).
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12 de marzo de 2020 a través de la cual el Ministerio de Salud y
Proteccidn Social declaré la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional, la cual ademas fue emitida con anterioridad a la declaratoria
del estado de emergencia y de otra ii) de otra parte dicha medida
desarrolla la Ley 1523 de 2012, que regula la politica nacional de
gestion del riesgo de desastres y establece, y permite a los alcaldes la
adopcion de las medidas que sean necesarias para conservar la
seguridad, la tranquilidad y la salubridad en el ambito de su
jurisdiccion, entre ellas la declaratoria de calamidad publica.

14. Asi las cosas, conforme a lo expuesto en precedencia la Sala
abordara el estudio de fondo en el marco del control inmediato de
legalidad de los articulos tercero, cuarto y sexto del Decreto 034 de
24 de marzo de 2020, en tanto se declarara improcedente el presente
medio de control respecto a los articulos primero, segundo y quinto
del citado decreto, por cuanto no desarrollan o reglamentan ningun
decreto legislativo expedido en el marco del Estado de excepcién.

Competencia

15. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de
1994, articulo 136, articulo 151 numeral 14 y 185 del C.P.A.C.A,
corresponde a la Sala Plena del Tribunal Administrativo ejercer el
control inmediato de legalidad de los actos de caracter general que
sean proferidos en ejercicio de la funcion administrativa durante los
Estados de Excepcion y como desarrollo de los decretos legislativos
que fueren dictados por  autoridades  territoriales
departamentales y municipales.

16. En el presente caso, el Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020 fue
expedido por el Alcalde del Municipio de Sativanorte, como desarrollo
de los Decretos Legislativos 417 de 17 de marzo de 2020 y No. 440 de
20 de marzo de 2020, raz6n por la cual es susceptible del control
inmediato de legalidad por parte de éste Tribunal.
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Problema juridico

17. Corresponde a la Sala determinar si el Decreto No. 034 de 24 de
marzo de 2020, proferido por el alcalde del Municipio de Sativanorte,
a través del cual se declaré la urgencia manifiesta con el propdsito de
adoptar las acciones contractuales, administrativas y financieras para
la contencion de la emergencia ocasionada por la COVID-19, se
encuentra ajustado a la legalidad; esto es, que constituya una medida
de caracter general, sea dictada en ejercicio de la funcién
administrativa y, constituya desarrollo de decretos legislativos
proferidos durante los estados de excepcion.

18. Corresponde asi a la Sala, verificar si las medidas adoptadas por el
Alcalde de Betéitiva, a través de las cuales dispuso la declaratoria de
urgencia manifiesta, se encuentran conforme a las normas superiores
en que debe fundarse.

Tesis de la Sala.

19. La Sala declarara la legalidad de los articulos tercero y cuarto del
Decreto No. 034 de 27 de marzo de 2020 proferido por el Alcalde del
Municipio de Betéitiva a través del cual se declaré la urgencia
manifiesta, por cuanto desarrolla de manera directa las previsiones
que al efecto fueron previstas en los Decretos Legislativos 417 y 440
de 2020, asi como que se encuentra en consonancia con las normas
contractuales (Ley 80 de 1993 y Ley 1150 de 2007) que regulan la
contratacion directa a través de la causal de urgencia manifiesta y la
medida resulta ser proporcional y ajustada con los motivos expuestos
en el acto y que dieron lugar a la declaratoria del Estado de
Emergencia.

Si bien lo anterior, habra de condicionarse el acto sub exdmine en
cuanto a que aquellas medidas son legales, en el entendido que los
contratos que se celebren al amparo de la Urgencia manifiesta

10
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(suministro de bienes, prestacion de servicios o ejecucion de obras en
el inmediato futuro), solo podran ser aquellos que se dirijan a
prevenir, contener y mitigar los efectos de la Pandemia del
coronavirus COVID-19, respetando por la administracion el principio
de seleccion objetiva del contratista, previa su determinaciéon en el
plan de accién especifico y durante el término dispuesto en los
Decretos 440y 537 de 2020.

Asi mismo, se declarara legal el numeral 4° del articulo tercero del
decreto bajo estudio, de manera condicional, en el entendido que los
movimientos presupuestales que ejecute el Municipio de Sativanorte
con ocasion de la declaratoria de urgencia manifiesta deben ser
internos, esto es, que sélo pueden afectar el Anexo del Decreto de
liquidacion del presupuesto, sin que se modifique o altere el monto
total de las apropiaciones de funcionamiento, inversion y servicio de
la deuda de la respectiva entidad.

Del control inmediato de legalidad-caracteristicas

20. En primera medida ha de sefialar la Sala que la Constitucion
Politica de 1991, estableci6 de manera expresa tres Estados de
excepcion: el de guerra exterior (art. 212), el de conmocidn interna
(art. 213) y el Estado de emergencia (art. 215).

21. Puntualmente en lo que tiene que ver con el Estado de emergencia,
bajo el cual se expidio el Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020,
tiene lugar por situaciones que perturben o amenacen perturbar en
forma grave e inminente el orden econdmico, social y ecoldgico del
pais y podra ser declarado por el Presidente de la Republica, por
periodos de 30 dias que sumados no podran exceder de 90 dias en el
afno calendario.

22. Precisamente el referido articulo 215 superior, dispone que, a
partir de la declaratoria del estado de emergencia, el Presidente de la
Republica podra dictar decretos con fuerza de ley orientados

11
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exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos; normas éstas ultimas que a su turno pueden ser objeto de
desarrollo o reglamentacidon por autoridades del orden nacional, asi
como por las entidades territoriales.

23. En ese contexto, surge el denominado control inmediato de
legalidad, que se erige como 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. En efecto, en desarrollo del literal
e) del articulo 152 de la Constitucion, el legislador expidié la Ley
estatutaria 137 de 1994 “Por la cual se regulan los Estados de
Excepcion en Colombia” en cuyo articulo 203 consagro dicho control.

24. La Corte Constitucional* al ejercer el control previo de
constitucionalidad de la referida disposicidn, precisé que el control
inmediato de legalidad constituye una limitacion al poder de las
autoridades administrativas y se constituye en una medida eficaz que
busca impedir la aplicaciéon de normas ilegales; a su turno, el Consejo
de Estado® ha sefialado que la Ley 137 de 1994 pretendi6 instaurar un
mecanismo de control que funge como una garantia adicional de los
derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta frente al ejercicio
de los inusuales poderes del Ejecutivo durante los estados de
excepcion.

25. Ahora bien, el examen de legalidad que se realiza en el marco del
control inmediato de legalidad, conlleva confrontar el acto
administrativo objeto de estudio con las normas constitucionales que

3 “Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcidn, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo
contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales o
del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la jurisdiccién
contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expedicion”.

4 Corte Constitucional sentencia C- 179 del 13 de abril de 1994, Magistrado Ponente: Dr. Carlos
Gaviria Diaz.

5> Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de octubre de
2009, Rad.: 2009 - 00549, Consejero Ponente: Dr. Mauricio Fajardo Gémez.

12
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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), el decreto de declaratoria del Estado de
excepcion, asi como los decretos legislativos expedidos por el
Gobierno Nacional en virtud de la autorizacién constitucional para
legislar por via excepcional®.

26. En este punto ha de sefalarse que la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha establecido las caracteristicas que identifican al control
inmediato de legalidad previsto inicialmente en el referido articulo 20
delaLey 137 de 1994, posteriormente consagrada en los articulos 136
y 185 del CPACA, asi’:

» Es un proceso judicial, en tanta las mencionadas disposiciones
otorgan competencia a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para examinar la legalidad de los actos
administrativos proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa que desarrolla los decretos legislativos.

» El control es automatico e inmediato, en tanto una vez la autoridad
competente expide el acto administrativo general, debera enviarlo
para que se ejerza el control correspondiente; en el evento en que
la correspondiente autoridad dentro de las 48 horas siguientes a su
expedicion, no remita el acto, el Consejo de Estado o Tribunal
Administrativo, segin corresponda, debera aprehender de oficio
su estudio.

» Es auténomo, toda vez que es posible que se controlen los actos
administrativos antes de que la Corte Constitucional se pronuncie
sobre la constitucionalidad del decreto que declara el estado de
excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan.

¢ Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejera ponente: RUTH
STELLA CORREA PALACIO. Bogota D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010).
Radicacion numero: 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).

7 Al respecto pueden consultarse sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
28 de enero de 2003, Exp. 2002-0949-01, M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; del 7 de
octubre de 2003, Exp. 2003-0472-01, M.P. Tarcisio Caceres Toro, del 16 de junio de 2009, Exp.
2009-00305-00, y del 9 de diciembre de 2009, Exp. 2009-0732-00, M.P. Enrique Gil Botero.
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» El control es integral y busca verificar i) la competencia de la
autoridad que expidio el acto, ii) la conexidad entre la regulacion
contenida en el acto objeto de control y los motivos que dieron
lugar a la declaratoria del estado de excepcidn, asi como la realidad
de los motivos, la adecuacion a los fines y la proporcionalidad de
las medidas adoptadas para conjurar la crisis.

27. Frente a esta ultima caracteristica, esto es, la integralidad que se
predica del control inmediato de legalidad, el Consejo de Estado ha
precisado lo siguiente:

“(...) No pesa, entonces, sobre esta Corporacién la carga de evaluar la
juridicidad de la norma objeto de control frente a todos los preceptos
superiores del ordenamiento juridico que tengan relacién con la materia.
Este control debe confrontar en primer lugar la normativa propia de
la situacion de excepcioén, y en todo caso, si el Juez se percata de la
existencia de la vulneracion de cualquier otra norma que no haya sido
suspendida o derogada por las disposiciones con fuerza de ley,
dictadas al amparo del estado de excepcién, procedera a declarar la
ilegalidad de la norma que ha sido remitida para revision a traveés del
control inmediato de legalidad (...)8”. (Destacado por la Sala)

» Lasentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa
juzgada relativa, es decir sélo frente a los items de ilegalidad
analizados y decididos en la sentencia.

28. Con fundamento en las anteriores consideraciones procede la Sala
a abordar el estudio de legalidad de los articulos tercero, cuarto y
sexto del Decreto No. 034 de 27 de marzo de 2020 proferido por el
Alcalde del Municipio de Sativanorte-Boyaca, emitido en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica.

Examen de legalidad del Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020

29. Tal como se anunci6 en precedencia, el estudio de legalidad de los
articulos tercero, cuarto y sexto del Decreto No. 034 de 24 de marzo
de 2020, comporta verificar i) la competencia de la autoridad que

8 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo C.P. RUTH STELLA CORREA
PALACIO Bogota D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010). Radicacién numero:
11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).
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expidio el acto, asi como los demas requisitos de formayy, ii) para luego
de lo cual, analizar la conexidad y la conformidad entre la regulacion
contenida en el acto objeto de control y los motivos que dieron lugar
a la declaratoria del estado de emergencia, asi como la
proporcionalidad de las medidas adoptadas (requisitos de fondo).

Cumplimiento de los requisitos de forma
30. Competencia para expedir el acto: En el presente caso, el Decreto

No. 0034 de 24 de marzo de 2020, pOr medio del cual se declaré la
urgencia manifiesta a fin de adoptar las acciones contractuales y

administrativas para contener la pandemia del Coronavirus, fue
proferido por el Alcalde del Municipio de Sativanorte, el cual de
acuerdo con el literal d) numeral 5° del articulo 91 de la Ley 136 de
1996 modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 20129, tiene la
competencia para ordenar el gasto y celebrar los contratos en el
municipio, en concordancia con lo previsto en el literal b) numeral 3°
del articulo 11 de la Ley 80 de 1993.

31. Desde el punto de vista formal, aunque se trate de formalidades no

sustanciales, el acto administrativo bajo estudio cumple con los
requisitos para su individualizacion como el numero, la fecha, la
identificacion de las facultades que permiten su expedicion, las
consideraciones, el articulado, la firma de quien lo suscribe y se
ordend la correspondiente publicacion del acto.

32. Lo anterior permite concluir que el acto sometido a control cumple
a cabalidad con los requisitos de forma, que si bien no son sustanciales
deben ser cumplidos por la autoridad que profiere el acto
administrativo.

Cumplimiento de los requisitos de fondo

9 “Articulo 29. Modificar el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, el cual quedara asi: Articulo 91.
Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucién, la ley, las
ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o
gobernador respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes: (...).

d) En relacion con la Administracién Municipal: (...)

5. Ordenar los gastos y celebrar los contratos y convenios municipales de acuerdo con el plan de
desarrollo econdmico, social y con el presupuesto, observando las normas juridicas aplicables”.
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33. En el presente caso, el asunto puesto a consideracion de la Sala
corresponde al Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020, “Por medio
del cual se declara la calamidad publica y se establecen medidas
administrativas para prevenir y contener la propagacion de la
pandemia COVID-19 en el Municipio de Sativanorte”, frente al cual,
particularmente en lo que tiene que ver con los articulos tercero,
cuarto y sexto, a continuacion se procede en primera medida a
analizar i) su conexidad con la declaratoria del Estado de emergencia,
ii) para luego de lo cual, verificar su conformidad con las normas que
le dan sustento particularmente en cuanto a la motivacién en
particular (sustento factico) que fue tenida en cuenta por el Alcalde
del Municipio de Sativanorte, para declarar la urgencia manifiesta,
para finalmente y en caso de encontrarse debidamente motivado el
acto iii) verificar la proporcionalidad de las medidas adoptadas en el
caso concreto.

Analisis del requisito de conexidad

34. En primer lugar, en lo que tiene que ver con el cumplimiento del
requisito de conexidad que comporta verificar si la materia del acto
objeto de control tiene relacion directa y especifica entre el Estado de
emergencia declarado y los decretos legislativos que adoptan medidas
para conjurarlo, ha de sefialarse que, el articulo tercero del decreto
bajo estudio acudi6 a la figura contractual de la urgencia manifiesta
como causal de contratacion directa de las entidades estatales, en los
siguientes términos:

“Articulo Tercero: Addptense las medidas de urgencia de contrataciéon
estatal con ocasion del estado de emergencia econoémica, social y
ecologica derivada de la pandemia COVID -19 en el municipio de
Sativanorte teniendo en cuenta los lineamientos del Decreto No. 440
de 2020 expedido por el Departamento Nacional de Planeacién”.

1.  Objeto. Realizar las gestiones necesarias ante la Nacién, la
Gobernacién de Boyaca y la Direccion de Gestion del Riesgo
Departamental, con el objetivo de buscar recursos de cofinanciacién
para atender la emergencia presentada en la poblacién del municipio
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solicitar la ayuda del gobierno central y disponer de los recursos
econdmicos del municipio, necesarios para atender la emergencia asi
como suscribir los contratos que sean necesarios para satisfacer dicha
necesidad en el inmediato futuro y resolver definitivamente el
problema a la comunidad general, al tratarse de una situaciéon de
orden global y por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente Decreto”.

35. A este respecto en primer lugar, ha de sefialarse que el Gobierno

Nacional mediante el Decreto No.417 de 17 de marzo de 2020 declaré

el Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica en todo el

territorio nacional, por el término de 30 dias, orientado a contener la
expansion del brote de la enfermedad del coronavirus-COVID-19;

dentro de las consideraciones para la adopcién del Estado de

emergencia, se indicd en lo pertinente para el asunto aqui estudiado,

lo siguiente:

“(...) 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 100 de 1993- Por la cual se
crea el Sistema de Seguridad Social Integral, la Ley 1122 de 2007 -
Sistema General de Seguridad Social en Salud, Ley 1438 de 2011, 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 debido a la
propagacién y mortalidad generado por el mismo, el panico por la
propagacién y las medidas de contencién decretadas por cada Estado
para evitar una mayor propagacion (...).

Que con el proposito de generar mecanismos agiles que permitan
atender eficientemente las necesidades de la poblacion,
afectada por la emergencia econdmica, 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 las entidades competentes de los sectores de salud, prosperidad
social, educacion, defensa y todos aquellos sectores que requieran
para prestar atencién a la poblaciéon afectada, adquieran el
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suministro de bienes, la prestacion de servicios o la ejecucién de

obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener

mitigar los efectos de la Pandemia del nuevo coronavirus COVID-1 9”.

(Destacado por la Sala)

36. El Presidente de la Republica en desarrollo del Decreto 417,
expidio el Decreto legislativo No. 440 de 20 de marzo de 2020 "Por el
cual se adoptan medidas de urgencia en materia de contratacion
estatal, con ocasion del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica derivada de la Pandemia COV/D-19", norma que adopté
algunas medidas en materia de contratacién estatal, con el propoésito
de mitigar la propagacion de la pandemia del nuevo coronavirus en el
pais.

37. Una de tales medidas se encuentra contenida en el articulo
séptimo ibidem, que habilitdé a las entidades estatales para la
utilizacion de la modalidad de contratacién directa fundada en la
causal de urgencia manifiesta, causal frente a la cual se indicd, se
entiende comprobada por el hecho de haberse declarado el Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecolégica; en efecto, indica la norma:

“Articulo 7. Contratacion de urgencia. Con ocasion de la declaratoria de
estado de emergencia econémica, social y ecoldgica, y en los términos del
articulo 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 ejecucion 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 contractuales adelantadas con fundamento en la
urgencia manifiesta se regirdn por la normatividad vigente.

Con el mismo proposito, las entidades excluidas de la Ley 80 de 1993
podran contratar de manera directa esta clase de bienes y servicios”.

(Destacado por la Sala)

38. Como se advierte, a partir de los referidos decretos legislativos se
habilité a las entidades estatales para acudir a la modalidad de
contratacion directa para la seleccion de contratistas, basandose para
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ello en la causal de urgencia manifiesta, con la finalidad de i) contratar
el suministro de bienes, la prestacién de servicios o la ejecucion de

obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener y

mitigar los efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-19 y ii) asi

como para realizar las labores necesarias para optimizar el flujo de los

recursos al interior del sistema de salud, ello en los términos

sefalados en las normas contractuales previstas en la Ley 80 de 1993
y Ley 1150 de 2007, asi como el Decreto reglamentario 1082 de 2015
que regulan la materia.

39. En efecto, de acuerdo con lo sefialado en el numeral 4° del articulo
2°delaLey 1150 de 200719, una de las causales por las cuales procede
la modalidad de contratacion directa, es precisamente la declaratoria
de urgencia manifiesta; a su turno, el articulo 42 de la Ley 80 de 1993
modificado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007, indicé
expresamente que uno de los eventos en que procede la declaratoria
de urgencia manifiesta, tiene que ver con situaciones relacionadas con
los Estados de excepcidn, como en este caso, el Estado de emergencia
(art. 215 constitucional); en efecto indica la ley:

“Articulo 42. De la urgencia manifiesta. <Aparte tachado derogado por
el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Existe urgencia manifiesta cuando
la continuidad del servicio exige el suministro de bienes, o la prestaciéon de
servicios, o la ejecuciéon de obras en el inmediato futuro; cuando se
presenten situaciones relacionadas con los estados de excepcion;
cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales relacionadas con
hechos de calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre que
demanden actuaciones inmediatas y, en general, cuando se trate de
situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos de
seleccién o eeneurse publicos.

La urgencia manifiesta se declarara mediante acto administrativo
motivado.

10 Articulo 20. De las modalidades de seleccidon. La escogencia del contratista se efectuara con
arreglo a las modalidades de seleccidn de licitaciéon publica, seleccidén abreviada, concurso de
méritos y contratacién directa, con base en las siguientes reglas: (...)

4. Contratacidn directa. La modalidad de seleccién de contratacién directa, solamente procedera
en los siguientes casos: a) Urgencia manifiesta (...)".
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Paragrafo. 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”. (Destacado por la Sala)

40. Ahora bien, respecto a la utilizacion de la figura de la urgencia
manifiesta como causal de contratacion directa, el Consejo de Estado?!!
ha precisado lo siguiente:

“(...) En este orden de ideas, “la urgencia manifiesta procede en aquellos
eventos en los cuales puede suscitarse la necesidad de remediar o evitar
males presentes o futuros pero inminentes, provocados bien sea en
virtud de los estados de excepcion, o por la paralizacion de los servicios
publicos, o provenientes de situaciones de calamidad o hechos
constitutivos de fuerza mayor o desastres, o cualquier otra circunstancia
similar que tampoco dé espera en su solucién, de tal manera que resulte
inconveniente el tramite del proceso licitatorio de seleccidn de contratistas
reglado en el estatuto contractual, por cuanto implica el agotamiento de
una serie de etapas que se toman su tiempo y hacen mas o menos largo el
lapso para adjudicar el respectivo contrato, circunstancia que, frente a
una situacion de urgencia obviamente resulta entorpecedora, porque
la solucidn en estas condiciones, puede llegar tardiamente, cuando ya

se haya producido o agravado el daiio (...)”. (Destacado por la Sala)

41. En tal sentido, a juicio de la Sala, el articulo tercero del Decreto 034
de 24 de marzo de 2020, por medio del cual el Alcalde del Municipio
de Sativanorte declaré la urgencia manifiesta, constituye un
desarrollo de las previsiones que al efecto fueron previstas en los
Decretos Legislativos 417 y 440 de 2020, que habilitaron a las
entidades estatales, a acudir a la modalidad de la contratacion directa
bajo la causal de urgencia, con el propdsito que de manera agil y
expedita, pudieran adquirir “el suministro de bienes, la prestaciéon de
servicios o la ejecucién de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de
prevenir, contener y mitigar los efectos de la Pandemia del nuevo coronavirus
COVID-1 9", satisfaciendo de esta manera el requisito de conexidad.

11 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Tercera Subseccion C.
Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA. Bogota D.C,, siete (07) de febrero de
dos mil once (2011). Radicacién niimero: 11001-03-26-000-2007-00055-00(34425).
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42. Precisamente dentro de las consideraciones del decreto aqui
estudiado se indicé “Que existe conexidad entre la declaratoria de
emergencia econdmica, social y ecoldgica decretada por el
Gobierno Nacional y las medidas adoptadas por el departamento y en
consecuencia por el municipio en relacion con la conjura de los efectos
de la pandemia; que las medidas adoptadas se expiden con el objeto
de evitar que en el territorio se propague el COVID-19”, (Destacado
por la Sala)

43. Declaratoria de urgencia manifiesta (articulo tercero) que no solo
se encuentra en conexidad con los referidos decretos legislativos, sino
que ademas se encuentra ajustada a derecho; en efecto, i) de una parte
la medida busca adelantar los procedimientos contractuales a fin de
contener la emergencia ocasionada por la pandemia del Coronavirus
COVID-19, que es el propédsito fundamental de las normas de
excepcion, de tal forma que no desborda dicho marco normativo y ii)
de otra, la decision del alcalde municipal, se encuentra en consonancia
con las normas contractuales (Ley 80 de 1993 y Ley 1150 de 2007)
que regulan la contratacion directa a través de la causal de urgencia
manifiesta.

Analisis de la motivacion de la urgencia manifiesta en el caso
concreto

44. Continuando con el estudio del Decreto 034 de 24 de marzo de
2020 corresponde en este punto, analizar la motivacién en particular
que fue tenida en cuenta por el Alcalde del Municipio de Sativanorte,
para declarar la urgencia manifiesta, esto es, VERIFICAR LAS
RAZONES FACTICAS que enfrenta el municipio y por las cuales se hace
uso de esta figura excepcional, ello a partir de la exigencia contenida

en el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 gque indica que “La urgencia

manifiesta se declararda mediante acto administrativo motivado’.

45. A este respecto, ha de sefialarse que la motivacién de los actos
administrativos constituye un elemento necesario para la validez de
un acto administrativo. Es condicién esencial que existan unos
motivos que originen su expedicion y que sean el fundamento de la
decision que contienen. En efecto, tal como lo ha sefialado el Consejo
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de Estado deben existir unas circunstancias o razones de hecho y de
derecho que determinan la expedicion del acto; al respect0 en
sentencia del 5 de julio de 201812, se indicé lo siguiente:

“Los motivos son entonces el soporte factico y juridico que justifican la
expedicion del acto administrativo y el sentido de su declaracion y, por lo
general, cuando por disposicion legal deben ponerse de manifiesto,
aparecen en la parte considerativa del acto. En todo caso, aunque no se
mencionen expresamente los motivos, debe existir una realidad factica
y juridica que le brinde sustento a la decisién administrativa, que
normalmente estid contenida en los "antecedentes del acto"
representados por lo general en distintos documentos, como

estudios, informes, actas, etc.” (Destacado por la Sala)

46. A su turno, la Corte Constitucional en punto a la motivacién de los
actos administrativos, ha sefialado lo siguiente:

“En este orden de ideas, los MOTIVOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO,
comunmente llamados “considerandos”, deberan dar cuenta de las
razones de hecho, precisamente circunstanciadas, y de derecho, que
sustenten de manera suficiente la adopcion de determinada decisién por
parte de la administracién publica, asi como el razonamiento causal entre

las razones expuestas y la decisién adoptada?3”. (Destacado por la Sala)

47. En lo que tiene que ver con el acto administrativo que declara la
urgencia manifiesta, se ha considerado que este corresponde al
ejercicio de una facultad discrecional de la administracién, evento en
el cual el contenido de la decision debe ser adecuada a los fines de la

norma que la autoriza, y proporcional a los hechos que le sirven de
causal4; de tal manera que el funcionario publico que hace uso de
dicha figura excepcional debe sefialar la situacion factica que en el
caso particular, sustenta la declaratoria de urgencia manifiesta, en
funcion del presupuesto que establece la ley para tales efectos, que en
el sub examine, tiene que ver con la declaratoria de un Estado de
excepcion, como lo es el Estado de Emergencia.

12 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION SEGUNDA -
SUBSECCION A. Consejero ponente: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ. Bogot4, D. C., cinco (5) de
julio de dos mil dieciocho (2018). Rad. No.: 110010325000201000064 00 (0685-2010)

13 Corte Constitucional Sentencia T-552 de 20005. M.P. JAIME ARAUJO RENTERIA.

14 Articulo 44 de la Ley 1437 de 2011.
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48. En efecto, dentro de las consideraciones expuestas para la
adopcion del Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de 2020,
particularmente en lo que tiene que ver con la posibilidad de adelantar

procesos de contratacion directa, se indic6 que “con el propdsito de
generar mecanismos dgiles que permitan atender eficientemente las necesidades
de la poblacién, afectada por la emergencia econémica, social y ecolégica derivada
de la Pandemia COVID-19, se autoriza al Gobierno nacional a acudir al

procedimiento de contratacién directa”; de tal manera que el acto
administrativo que declara la urgencia manifiesta debe hacer
referencia a las necesidades que como consecuencia de la pandemia,
se presentan en el municipio y que requieren de la utilizacién de tal
figura excepcional para su atencion eficiente, entendiendo que los
efectos del coronavirus varian segtin el municipio de que se trate.

49. En el presente caso, se encuentra que el numeral segundo del
articulo tercero del decreto bajo estudio autoriza la contratacién
directa del suministro de bienes, la prestacion de servicios o la
ejecucion 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.

50. Frente a este punto, el Consejo de Estado en la referida sentencia
del 7 de febrero de 2011, haciendo alusién al articulo 42 de la Ley 80
de 1993 adujo que de dicha disposicién se infiere que la declaratoria
de urgencia puede referirse a uno o varios contratos que se funden en
el mismo motivo, pero, en la motivacion se debe hacer referencia
especifica a cada uno de los contratos que se vayan a celebrar con el
objeto de senalar claramente su causa y finalidad!®; no obstante lo
cual, tal regla jurisprudencial no resulta aplicable al asunto aqui
estudiado.

51. Lo anterior por cuanto a partir de la lectura del ya referido articulo
42 de la Ley 80 de 1993, la declaratoria de urgencia manifiesta tiene
cabida cuando se presenta uno de los siguientes supuestos: i) Se
requiere la prestacion ininterrumpida de un servicio, el suministro de

15 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 4 de marzo de 1994. Radicado
No. 587. Consejero Ponente: Humberto Mora Osejo.
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bienes o la ejecucion de obras, ii) Se presenten situaciones
relacionadas con estados de excepcidn, iii) Se presenten hechos de
calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre y iv) se
presenten situaciones similares a las anteriores; en tal medida, la
referida sentencia del Consejo de Estado hizo alusién al primero de los
supuestos para la declaratoria de urgencia manifiesta, donde el
servicio, el suministro de bienes o la ejecucion de obras, se conocen de
antemano, mas no se ha hecho pronunciado respecto al uso de dicha
figura en marco de un Estado de excepcion.

52. En tal sentido, a efectos de cumplir con la exigencia contenida en
el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 que indica que “La urgencia
manifiesta se declarard mediante acto administrativo motivado”, se
debera verificar la motivacidn en particular que fue tenida en cuenta
para declarar la urgencia manifiesta, esto es, verificar las razones
facticas que enfrenta el municipio y por las cuales se hace uso de esta
figura excepcional en el marco del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica decretado a través del Decreto 417 de 17 de marzo
de 2020.

53. En este caso, considera la Sala que si bien de lo expuesto de manera
expresa en las consideraciones del Decreto 034 de 24 de marzo de
2020, podria en principio concluirse que dicho acto no se encuentra
debidamente motivado, lo cierto es que de la lectura de los
antecedentes que dieron lugar a su expedicion, particularmente del
acta del Comité Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres de
Sativanorte del 24 de marzo de 2020 (que fue allegada al proceso), se
referencian los supuestos facticos que enfrenta la entidad y que exigen
el uso de la urgencia manifiesta como medida excepcional para
enfrentar la crisis.

54. En efecto, dentro de las consideraciones expuestas para la
expedicion del Decreto 034, se hizo referencia al Comité Municipal de
Gestion del Riesgo de Desastres, como un antecedente para la
expediciéon del acto, en los siguientes términos: “Que el Comité de
Gestion del Riesgo del municipio ha considerado que por la
propagacion enddégena del virus pandémico COVID-19 se pone en riesgo
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los bienes juridicos protegidos de la comunidad sativeria, especialmente:
la vida, la salubridad digna, la salud, los bienes patrimoniales, los
derechos econdmicos y sociales de la comunidad”.

55. En tal sentido, de la lectura del acta No. 004 del 24 de marzo de
2020 de la reunidn extraordinaria del Consejo Municipal de Gestion
del Riesgo de Desastres de Sativanortel¢, se advierte que alli se hace
referencia a los supuestos facticos que enfrenta la entidad y que
exigen el uso de la urgencia manifiesta como medida excepcional para
enfrentar la crisis; alli se indica:

“Siendo las 10:00 am, del dia 24 de marzo nos reunimos las personas
anteriormente nombradas con el fin de atender urgencia manifiesta en
el municipio (...).

El sefior alcalde pone a colacion la necesidad de contratar para suministrar
elementos de bienes y alimentos para la poblaciéon mas vulnerable y
para las entidades de control como Policia, Hospital, ancianato, Defensa
civil, Hogar Geriatrico y empleados publicos que prestaran el servicio
comun y corriente mientras la contencién.

Se le da la palabra a la Jefe del sector salud y a la doctora (Irene Rubiano),
las cuales informan de la necesidad por los siguientes elementos con
urgencia para la atencion optima en el centro de salud: Tapabocas,
batas desechables, gorros, gafas de proteccion, guantes, jabén liquido
antibacterial, gel antibacterial, toallas desechables, esto tanto para el
personal que presta el servicio como los pacientes.

Prosigue el sefior Carlos Archila de la defensa civil exponiendo también
la necesidad de guantes y tapabocas para su personal, que sera el que
estard colaborando durante el control y apoyo poblacional durante la
cuarentena en el municipio. De la misma manera lo expone el comandante
Fredy Molina para el personal de la estacion de policia del municipio.

El sefior Antonio Velandia expone su preocupacion por la poblacion
vulnerable del municipio y la necesidad que tienen para que a ellos
también suministrarles elementos y alimentos. El sefor alcalde
responde comunicando que ya se realizé el censo de la poblacién del
municipio para atender esta necesidad (...). Se realiza contratacién directa

16 Reunion de la que hicieron parte, entre otros: Alcalde, Secretario de Gobierno, Secretario de
Planeacién, Personero municipal, Inspector de Policia, representante Centro de Salud, Comisaria
de Familia.
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para apoyo e implementacion de bienes y alimentos para las dependencias
y poblaciéon vulnerable (...).

Compromisos.

1. Suministro de insumos para Centro de salud, Defensa civil, Hogar

geriatrico, Policia, Empleados publicos. 2. Adquisiciobn de bienes vy

aseo, bienes v alimentos para las entidades gque lo requieran v para la

poblacién vulnerable”. (Destacado por la Sala)

55. Se advierte que el propdsito (motivacion) de la declaratoria de
urgencia manifiesta contenida en el acta del Comité de Gestion del
Riesgo de Desastres de Sativanorte del 24 de marzo de 2010, la cual
hace parte de los antecedentes para la expedicion del Decreto 034, se
orienta a atender: 1. la necesidad de suministrar elementos de
proteccidon y alimentos para la poblaciéon mas vulnerable; 2. obtener
elementos con urgencia para la atencion optima en el Centro de Salud
del municipio: Tapabocas, batas desechables, gorros, gafas de
proteccidn, guantes, jabon liquido antibacterial, gel antibacterial,
toallas desechables; 3. la necesidad de guantes y tapabocas para el
personal de la defensa civil, Estacion de Policia, Hogar geriatrico y
Empleados publicos del municipio, de tal manera que el Decreto 034
de 24 de marzo de 2020 se encuentra debidamente motivado.

56. Asi mismo, no debe perderse de vista que el articulo 2.2.1.2.1.4.2
del Decreto 1082 de 201517, dispone que si la causal de contratacion
directa es la urgencia manifiesta, el acto administrativo que la declara
hara las veces del acto de justificacion y en este caso, la entidad estatal
no estara obligada a elaborar estudios y documentos previos, lo cual
no significa que al momento de realizar la respectiva contratacion no
se tenga que presentar la justificacion respectiva, la cual, se sumara a
las consideraciones expuestas en el Decreto 034 (que declara la
urgencia manifiesta) a fin de sustentar el proceso contractual a
realizar.

17 “Por medio del cual se expido el decreto tinico reglamentario del sector administrativo de
planeacién nacional”.
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57. En este punto ha de precisar la Sala que el estudio aqui realizado
se adopta en el marco del control inmediato de legalidad del acto
administrativo, que justifica la declaratoria de urgencia manifiesta
como causal para acudir a la contratacion directa; analisis que ademas
tiene efectos de cosa juzgada relativa, de tal forma que el estudio de
legalidad propio de los contratos que de manera especifica celebre el
Municipio de Sativanorte, con fundamento en esta causal,
eventualmente seran competencia del juez del contrato y el analisis de
la gestion a los 6rganos de control.

58. Asi mismo, la declaratoria de urgencia manifiesta resulta ser
proporcional y ajustada a los motivos que le sirven de causa, ello por

cuanto tal figura se justifica en el campo de la contratacidn publica, en
tanto busca evitar requisitos o tramites que impidan la pronta
adquisicion de bienes, la obtenciéon de servicios o la ejecucion de obras
requeridas cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales que
imposibiliten acudir a los procedimientos generales de seleccion, - tal
como ocurre en el presente caso -, donde se esta en presencia de una
situacion de anormalidad derivada de la pandemia del nuevo
coronavirus COVID-19, que obligé a la declaratoria del Estado de
emergencia.

59. Si bien lo anterior, entiende la Sala que las medidas dispuestas en
el marco del estado de emergencia tienen un claro propdsito, esto es,
prevenir, contener y mitigar los efectos de la Pandemia del
coronavirus COVID-19. Po lo que, los contratos de urgencia manifiesta
que se celebren tienen una finalidad precisa y no pueden constituirse
en pretexto para ampliar el campo de accién de la contratacion estatal,
toda vez que para supuestos diferentes, debe acudirse a los
procedimientos ordinarios de seleccidon de la contratacién publica.

60. Notese que el decreto legislativo 444 de 2020, articulo 72, no
solamente dispone que se entiende comprobado el hecho que da lugar
a declarar la urgencia manifiesta, sino que el objetivo claro e
inequivoco es el de prevenir, contener y mitigar los efectos de la
pandemia. Conforme al diccionario de la RAE, PREVENIR (verbo
transitivo) conlleva el preparar, aparejar y disponer con anticipaciéon
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lo necesario para tal fin; CONTENER (ibidem) es
llevar o encerrar dentro de siaotra cosa y MITIGAR consiste el
moderar, aplacar, disminuir o suavizar algo riguroso o aspero.

61.Por tanto, al alcalde municipal, en su condicion de ordenador del
gasto y mediante los contratos al amparo de la urgencia manifiesta,
solamente le es dado celebrar los contratos que sean necesarios para
anticipar y disminuir los efectos o, impedir la propagaciéon de la
pandemia.

62.Es de observar que recientemente la Corte Constitucional se refirié
a la exequibilidad del Decreto 440 de 2020 “Por el cual se adoptan
medidas de urgencia en materia de contratacion estatal, con ocasion del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldogica derivada de la
Pandemia COVID-19” donde concluy6 su constitucionalidad porque:

- Buscan hacer efectivos los requerimientos de distanciamiento
social segin recomendacion de la OMS, como mecanismo id6neo
para controlar la expansién de la pandemia; por la gravedad,
magnitud, dimensiones y naturaleza imprevisible de la crisis; y
por la urgencia e inminente reaccion que exige de las
autoridades estatales, procurar medios conducentes vy
pertinentes para afrontar la situacion de emergencia.

- Igualmente senald que, el ordenamiento ordinario no cubria
las exigencias de atencion inmediata y urgente que precisa la
pandemia, por lo que se requeria de la expedicion de normas
con fuerza de ley de caracter temporal que permitieran conjurar
la crisis e impedir la extension de sus efectos.

- Su proporcionalidad frente a la crisis que se pretende conjurar,
por cuanto, estan limitadas por esta finalidad y sometidas a los
respectivos controles.

- Ademas, son de muy corta duracion, ya que estan vigentes por
el tiempo que dure el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolodgica y no establece ninguna medida discriminatoria.
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63. Lo anterior, conlleva a verificar para la Sala que, las disposiciones
extraordinarias persiguen un claro mandato en el sistema de fuentes
juridicas, en cuanto a que su objetivo es conjurar las precisas
situaciones a las que se refieren, que no son otras que, prevenir,
controlar y mitigar la pandemia Covid - 19.

64. Continuando con el analisis del Decreto 034 de 24 de marzo de
2020 y una vez verifica la debida motivacion de éste, se encuentra que
el numeral cuarto del articulo tercero de la norma bajo estudio,
ordena realizar los traslados presupuestales con el fin de cumplir el
objetivo de la urgencia manifiesta. Dicha disposicién encuentra
fundamento en lo previsto en el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80
de 1993, que prevé que tales traslados presupuestales deben ser
internos.

65. En efecto, el referido paragrafo fue objeto de declaratoria de
exequibilidad condicionada por la Corte Constitucionall8, en el
entendido “que los traslados presupuestales internos a que se refiere
dicha norma, se efectien afectando exclusivamente el anexo del
decreto de liquidacion del Presupuesto”; para arribar a tal
conclusién se indico lo siguiente:

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

Ese tipo de traslados internos, que sélo afectan el Anexo del Decreto de

liquidacién del presupuesto, el cual como se dijo es el que contiene el

presupuesto de cada entidad (seccion), no modifican o alteran el monto
total de sus apropiaciones de funcionamiento, inversion y servicio de
la deuda de larespectiva entidad, por lo que habilita a las autoridades
administrativas de las mismas para efectuarlos, tal como lo hizo el

18 Corte Constitucional, Sentencia C- 772/98 Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.
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legislador a través de la norma impugnada, en nada contraria el
ordenamiento superior (...)". (Destacado por la Sala)

66. Asi las cosas, de acuerdo con la Corte Constitucional la
autorizacion dada en el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993
resulta constitucionalmente admisible en el entendido que los
traslados presupuestales alli previstos sean internos, esto es, que sélo
afectan el Anexo del Decreto de liquidacion del presupuesto!?, sin que
se modifique o altere el monto total de las apropiaciones de

funcionamiento, inversiéon v servicio de la deuda de la respectiva

entidad, lo cual en el orden municipal es competencia del Concejo,
segun es previsto en el numeral 5 del articulo 313 de la Constitucion.

67. Es por ello que a juicio de la Sala la autorizacion dada para
realizarlos movimientos presupuestales en el marco de la urgencia
manifiesta, se encuentra ajustada a derecho, en tanto, se insiste,
desarrolla el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 bajo la
exequibilidad condicionada emitida por la Corte Constitucional en la
sentencia C-772 de 1998.

68. En tal sentido, el numeral cuarto del articulo tercero del Decreto
034 de 24 de marzo de 2020 se declarara legal de manera
condicionada, en tanto los movimientos presupuestales que ejecuten
con ocasion de la declaratoria de urgencia manifiesta deben ser
internos, esto es, que solo pueden afectar el Anexo del Decreto de
liquidacion del presupuesto, sin que se modifique o altere el monto
total de las apropiaciones de funcionamiento, inversion y servicio de
la deuda del Municipio de Sativanorte.

De igual forma y conforme al articulos 92y 102 de la Ley 489 de 1998,
de disponerse la delegacion de funciones, ésta debe ser por escrito y
en funcionario del nivel directivo.

19 En efecto, el articulo 34 del Decreto 568 de 1996 reglamentario del Estatuto Organico de
Presupuesto, autoriza este tipo operaciones presupuestales en los siguientes términos: “Las
modificaciones al anexo del decreto de liquidacién que no modifiquen en cada seccion presupuestal
el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los subprogramas de
inversién aprobados por el Congreso, se hardn mediante resolucidon expedida por el jefe del 6rgano
respectivo”.
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69. A su turno, el articulo cuarto del Decreto 034 de 24 de marzo de
2020, ordena que dentro de los cinco (5) dias siguientes, los contratos
originados en la urgencia manifiesta; el presente acto administrativo
que la declara, sean enviados a la Contraloria General de Boyaca, para
para el ejercicio del control fiscal pertinente, medida que igualmente
se encuentra ajustada a la legalidad, en tanto desarrolla lo previsto en
tal sentido en el articulo 43 de la Ley 80 de 19932o.

70. Finalmente el articulo sexto del decreto en estudio, seiala que el
Decreto 034 rige a partir de su expedicion, norma que se declarara
legal de manera condicionada, bajo el entendido que la vigencia de
dicho acto administrativo es a partir de su publicacion, conforme lo
establece el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011.

71. En suma, la Sala concluye que los articulos tercero, cuarto y sexto
del Decreto No. 034 de 24 de marzo de 2020 proferido por el Alcalde
del Municipio de Sativasur a través del cual se declaré la urgencia
manifiesta, desarrolla las previsiones que al efecto fueron previstas en
los Decretos Legislativos 417, 440 y 537 de 2020, asi como que se
encuentra en consonancia con las normas contractuales (Ley 80 de
1993 y Ley 1150 de 2007) que regulan la contratacion directa a través
de la causal de urgencia manifiesta y la medida resulta ser
proporcional y ajustada con los motivos expuestos en el acto y que
dieron lugar a la declaratoria del Estado de emergencia, razén por la
cual se declarara su legalidad.

Si bien lo anterior, habra de condicionarse el acto analizado, por
cuanto si bien no requiere de estudios previos a la declaratoria de
urgencia manifiesta, si lo es respecto de los contratos que se celebren
a su amparo; los cuales en todo caso solo pueden ser aquellos

20 “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 contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacién 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 ptiblico que celebrd los referidos contratos o a la
autoridad competente, segtin el caso, la iniciacion de la correspondiente investigacion disciplinaria
y dispondrd el envio del asunto a los funcionarios competentes para el conocimiento de las otras
acciones. El uso indebido de la contratacién de urgencia serd causal de mala conducta.

Lo previsto en este articulo se entenderd sin perjuicio de otros mecanismos de control que sefiale el
reglamento para garantizar la adecuada y correcta utilizacion de la contratacion de urgencia”.
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relacionados con la prevencidn, contencién y mitigaciéon de la
pandemia por el Covid - 19.

Asi mismo se declarara ajustado a legalidad el numeral cuarto del
articulo tercero del Decreto 034, en el entendido que los movimientos
presupuestales que ejecute el Municipio de Sativanorte con ocasion de
la declaratoria de urgencia manifiesta deben ser internos, esto es, que
solo pueden afectar el Anexo del Decreto de liquidacién del
presupuesto, sin que se modifique o altere el monto total de las
apropiaciones de funcionamiento, inversion y servicio de la deuda de
la respectiva entidad.

72. Finalmente, tal como se indicé en precedencia los efectos de la
presente sentencia tienen la autoridad de cosa juzgada relativa, es
decir, solo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos en la
sentencia.

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

FALLA

PRIMERO: DECLARAR improcedente el control inmediato de
legalidad respecto de los articulos primero, segundo y quinto del
Decreto 034 de 24 de marzo de 2020, expedido por el Municipio de
Sativanorte.

SEGUNDO: DECLARAR la legalidad condicionada de los articulos
tercero y cuarto del Decreto 034 del 24 de marzo de 2020, proferido
por el Alcalde del Municipio de Sativanorte, “El medio del cual se
declara la calamidad publica y se establecen medidas administrativas
para preveniry contener la propagacion de la pandemia COVID-19 en el
Municipio de Sativanorte”,en el entendido que los objetos contractuales
a desarrollar se orientan a i) contratar para suministrar elementos de
bienes y alimentos para la poblacion mas vulnerable; ii) obtener
elementos con urgencia para la atencion optima en el Centro de Salud
del municipio: Tapabocas, batas desechables, gorros, gafas de
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proteccidon, guantes, jabén liquido antibacterial, gel antibacterial,
toallas desechables; iii) obtener guantes y tapabocas para el personal
de la defensa civil, Estacion de Policia, Hogar geriatrico y Empleados
publicos del municipio, para lo que se debe en todo caso, respetar por
la administracion municipal los principios de planeacién y seleccion
objetiva del contratista, y durante el término preciso dispuesto en los
decretos 440 y 537 de 2020.

TERCERO: DECLARAR la legalidad del numeral cuarto del articulo
tercero del Decreto 034 del 24 de marzo de 2020 de manera
condicionada, en el entendido que los movimientos presupuestales
que se ejecuten con ocasion de la declaratoria de urgencia manifiesta
deben ser internos, por acto administrativo del Alcalde Municipal o,
si es del caso, previa delegacion de éste en funcionario del Nivel
Directivo.

CUARTO: DECLARAR la legalidad del articulo sexto del Decreto 034
del 24 de marzo de 2020 de manera condicionada, en el entendido
que el acto administrativo surte efectos a partir de su publicacién, en
los términos del articulo 65 del CPACA.

QUINTO: De la anterior determinacion, remitase copia a la Contraloria
Departamental de Boyaca, para los efectos del articulo 43 de la Ley 80
de 1993; en especial para que en los contratos celebrados se estudie:
Que éstos tengan por efecto el prevenir, mitigar y controlar la
pandemia Covid 19; la existencia de plan de accién especifico
desarrollado para cada uno de los contratos, cuenten con estudios
previos a la contratacion, asi como la conveniencia y necesidades y, se
observen en ellos los principios de transparencia y seleccion objetiva,
asi como, se corrobore la idoneidad del contratista, el precio y calidad
del bien o servicio a contratar.

SEXTO: En firme la presente providencia, ARCHIVESE el proceso,
previas las anotaciones del caso.

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

33



Conscio Seperior

de la Judicatura

0/ OSCAR ﬁ;LJ/ :

Expediente: 15001-23-33-000-2020-00515-00
Control inmediato de legalidad

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

N\,

Q\Ld &L\Wﬁﬁw&@ <~

CLARAELISA CIFUENTES ORTIZ
Magistrada.

FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS
Magistrado.

34



Conscio Seperior

de la Judicatura

Expediente: 15001-23-33-000-2020-00515-00
Control inmediato de legalidad

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Magistrado.

FABIO IVAN AFANADOR GARCIA
Magistrado.

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado.

35



