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REFERENCIAS

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

RADICACION: 1500123330002020-00482-00

NORMA CONTROLADA: DECRETO 026 DEL 23 DE MARZO DE 2020, "POR
EL CUAL SE DECLARA LA URGENCIA MANIFIESTA
DEBIDO A LA PANDEMIA OCASIONADA POR EL
VIRUS COVID-19 Y SE ORDENAN OTRS
DISPOSCIONES”

La Sala Plena del Tribunal Administrativo de Boyaca, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 185 de la Ley 1437 de 2011, procede a dictar
sentencia en Unica instancia en el proceso de control inmediato de
legalidad del Decreto 026 del 23 de marzo de 2020, expedido por el
Alcalde del municipio de Sora, "POR EL CUAL SE DECLARA LA URGENCIA
MANIFIESTA DEBIDO A LA PANDEMIA Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”.

I. EL TEXTO DEL DECRETO

Se transcribe a continuacion el texto del Decreto 026 del 23 de marzo
de 2020:

“El Alcalde del municipio de Sora, en ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, en especial las que les confiere el
articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia, el numeral
1 del literal D de la Ley 136 de 1994 modificado por el articulo
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29 de la Ley 1551 de 2011, la Ley 1523 de 2012, los articulos 42
y 43 de la Ley 80 de 1993 y demas normas concordantes, y

CONSIDERANDO

Que, el articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia
consagra como atribucion de los Alcaldes Municipales, como
primera autoridad de policia, la de conservar el Orden Publico en
su respectiva jurisdiccion de conformidad con las disposiciones
contenidas en la Ley.

Que las Autoridades de la Republica estan instituidas para
proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su
vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y libertades, y
para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado
y de los particulares tal y como lo establece el articulo 2° de la
Constitucion Politica.

Que a nivel mundial se han reportado diversos casos de
Coronavirus (Covid-19), tratdndose de un virus que causa
Infeccion Respiratoria Aguda —IRA-, que puede llegar a ser leve,
moderada o grave, por tales motivos la Organizacion Mundial de
la Salud -OMS- declaré oficialmente el Coronavirus como
pandemia.

Que el 06 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién
Social confirmo el primer caso de Coronavirus (Covid-19) en el
territorio nacional y a partir de la citada fecha se han detectado
mas de 200 casos en diferentes ciudades del pais.

Que mediante Resolucion 380 del 10 de marzo de 2020 el
Ministerio de Salud y la Proteccién Social adopté medidas
preventivas sanitarias en el pais por causa del Coronavirus
(COVID-19) y dicto otras disposiciones.

Que mediante Resolucién 385 del 12 de marzo de 2020 el
Ministerio de Salud y la Proteccidén Social declaré la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de
2020.

Que mediante Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, el Gobierno
Nacional declaré el Estado de emergencia econdmica, social y
ecolégica en todo el territorio nacional, en atencion a la
pandemia coronavirus.

Que el Gobierno Departamental como estrategia de prevencién
ordeno mediante decreto 192 del 19 de marzo de 2020,
simulacro de aislamiento como medida especial de contencién
del COVID-19.

Que, atendiendo al Estado de Emergencia, el Departamento
Nacional de Planeacién en Decreto 440 de 20 de marzo de 2020
adopté medidas en materia de contratacién estatal, sefialando
en su articulo 7: “Contratacion de Urgencia. Con ocasion de la
declaratoria de estado de emergencia econdmica, social vy
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
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contratacién directa del 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 COVIS-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. Con el mismo propdsito, las
entidades excluidas de la ley 80 de 1993 podran contratar de
manera directa esta clase de bienes y servicios”

Que en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 42 de la Leu
80 de 1993, la Ley 1523 de 2012, cuando se presenta un caso
de urgencia manifiesta, la entidad estatal deberd sustentar las
causas en las que se apoya el acto administrativo que declara la
misma.

Que el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 regula la urgencia
manifiesta en los siguientes términos...

Que la Corte Constitucional en sentencia C-772/98 del 10 de
diciembre de 1998, manifesté que la “urgencia manifiesta es una
situacion que puede declarar directamente cualquier autoridad
administrativa, sin que medie autorizacién previa, a través de
acto debidamente motivado, que ella existe o se configura
cuando se acredite la existencia uno de los siguientes supuestos:
Cuando la continuidad del servicio exija el suministro de bienes
o la prestacién de servicios, o la ejecucion de obras en el
inmediato futuro, cuando se presente situaciones relacionadas
con los estados de excepcidon, cuando se trate de conjurar
situaciones excepcionales relacionadas con hechos de calamidad
o constitutivos de fuerza mayor o desastre...”

Que el articulo 2 numeral 4- Literal a) de la Ley 1150 de 2007,
consagra la urgencia manifiesta como una de las causales de
seleccion del contratista por la modalidad de contratacién
directa.

Con fundamento en lo anteriormente expuesto,
DECRETA

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR la urgencia manifiesta con
el fin de contrarrestar las situaciones producto pandemia
provocada por el virus Covid-19 presentadas en los
considerandos anteriormente citados con el fin de brindar las
ayudas necesarias y oportunas a la poblaciéon del municipio de
Sora.

ARTICULO SEGUNDO: REALIZAR las gestiones necesarias
ante la Nacién, el Gobierno Departamental y la Direccién de
Gestién del Riesgo Departamental, con el objeto de buscar
recursos de cofinanciacion para atender la emergencia
presentada, solicitar la ayuda del gobierno central y disponer de
los recursos econdmicos necesarios para atender la emergencia
asi como suscribir los contratos que sean necesarios para
satisfacer dicha necesidad en el inmediato futuro y resolver
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definitivamente el problema a la comunidad y por las razones
expuestas en la parte motiva del presente Decreto.

ARTICULO TERCERO: CELEBRAR de manera directa todos los
contratos que sean necesarios para atender la emergencia y
cubrir todos los gastos que se generen como consecuencia de la
ejecucidon de las acciones enunciadas en el numeral anterior, los
cuales afectaran las partidas presupuestales existentes en el
presupuesto de rentas y gastos de la actual vigencia y los demas
recursos que se puedan gestionar con la direccidon departamental
de gestion del riesgo y con otras entidades del orden
departamental y nacional.

ARTICULO CUARTO: LLEVAR a cabo todos los procedimientos
contractuales necesarios, para dar cabal cumplimiento a la
presente declaratoria de urgencia conforme a los lineamientos
legales y a lo dispuesto en el presente acto administrativo.

ARTICULO QUINTO: DISPONER de acuerdo a lo sefialado en
el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, de los recursos
gue se requieran para atender la emergencia lo mas pronto
posible, realizar los traslados, incorporaciones o movimientos
presupuestales a que hubiere lugar, conducentes a Ila
contratacién que permita solventar la situacién de emergencia.

ARTICULO SEXTO: DAR cumplimiento a lo ordenado en el
articulo 43 de la Ley 80 de 1993, remitiendo las correspondientes
actuaciones derivadas de la urgencia a la Contraloria General de
Boyaca.

ARTICULO SEPTIMO: La presente declaratoria de urgencia
manifiesta, tendra vigencia hasta tanto se supere la crisis por la
que se atraviesa, conforme a las consideraciones anteriores.

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

II. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Sostuvo que el acto administrativo sujeto a control, se encuentra
acorde y proporcional a la emergencia declarada, como quiera que
busca poner en practica las medidas adoptadas por el Gobierno
Nacional en los Decretos 417 y 440 de 2020, mediante los cuales el
Gobierno Nacional adopté las medidas de urgencia en materia de
contratacién estatal, por lo que el mismo se ajusta a la situacion
excepcional y extraordinaria por la que atraviesa el pais generada
por el COVID-19.

Asi mismo, sostuvo que el referido acto administrativo se encuentra

debidamente motivado de manera amplia y razonable, como quiera
que dentro del mismo se sefialan los antecedentes de la pandemia
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con base en informacion cientifica suministrada por los organismos
de salud.

De igual manera, sefialé que el Decreto objeto de estudio se limita
a declarar la urgencia manifiesta, sin que en él se hayan adoptado
decisiones que no guarden conexidad con las causas que la
motivaron, y que si bien su texto no lo ordena, la ley dispone que
una vez celebrado cada contrato debe ser remitido a la Contraloria
Departamental, a efectos de que dicho organismos de control ejerza
la funcidn que prevé el articulo 43 de la Ley 80 de 1993, con lo cual
se garantiza que cada negocio juridico pueda ser examinado bajo las
normas especificas que regulan la situacidn excepcional que genero
la declaratoria de urgencia manifiesta.

Con base en loa anterior, solicitdé que se declaren ajustadas a la
normatividad las medidas adoptadas mediante el Decreto 026 del 23
de marzo de 2020.

III. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Con el fin de exponer un razonamiento claro y légico de la tematica
en discusidn, la Sala Plena abordara, en su orden, i) la competencia;
ii) el alcance y caracteristicas del control inmediato de legalidad, iii)
el Decreto legislativo 440 del 20 de marzo de 2020, iv) nocion y
alcance de la urgencia manifiesta, y finalmente, v) el estudio en
concreto de cada uno de los articulos del Decreto municipal 026 de
2020, sobre urgencia manifiesta.

II1.1. COMPETENCIA.

Es sabido que son cuatro los requerimientos para que la jurisdiccién
contencioso administrativa conozca y resuelva el mecanismo del
control inmediato de legalidad: (i) que se trate de un acto de
contenido general; (ii) expedido en vigencia del estado de excepcion,
(iii) en ejercicio de la funcidon administrativa y, (iv) que el acto tenga
como propédsito desarrollar uno o mas de los decretos legislativos
expedidos durante la declaratoria de los estados de excepcidn.
Sumado a lo anterior, los Tribunales Administrativos tendran
competencia del medio de control cuando el acto sea expedido por
una autoridad del orden territorial, como lo es en el presente caso el
Alcalde municipal de Sora.
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Si bien en el auto que avocé el conocimiento del presente asunto, de
fecha 15 de mayo de 2020, se examinaron preliminarmente los
factores de generalidad, temporalidad y conexidad, la Sala
verificara, de manera particular y minuciosa, este ultimo factor, a fin
de auscultar si el Decreto municipal, objeto de control de legalidad
de la referencia, se expidid en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, o de alguno de los Decretos
legislativos que lo desarrollan.

Asi entonces, se tiene que la fundamentacién del Decreto obedecié
a las siguientes normas:

- Articulos 2 y 315 Constitucional.

- Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, mediante el cual se
declar6 el Estado de emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica.

- Decreto legislativo 440 de 2020, por medio del cual se tomaron
algunas medidas en materia de contratacién estatal.

- Articulos 42 y 43 de la Ley 80 de 1993.

- Ley 1150 de 2007.

- Resolucion 380 de 2020.

- Resolucion 385 de 2020.

De lo expuesto, resulta evidente que el Decreto 026 del 23 de marzo
de 2020 fue expedido por el Alcalde municipal de Sora en el marco
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica decretado
por el gobierno nacional mediante Decreto 417 de 2020 y con
ocasion y como desarrollo del Decreto legislativo 440 de 2020, sobre
contratacién estatal.

En efecto, el Decreto municipal en estudio declara la urgencia
manifiesta en la jurisdiccion de Sora, como una medida
administrativa para dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 7°
del Decreto Legislativo 440 de 2020.

Luego, esta Corporacidn es competente para proferir sentencia de
fondo de Unica instancia respecto del control de legalidad del Decreto
026 del 23 de marzo de 2020 expedido por el Alcalde municipal de
Sora.

III.2. ALCANCE Y CARACTERISTICAS DEL CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD.

El control inmediato de legalidad se encuentra previsto en los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, para efectos de
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examinar las medidas de caracter general que sean adoptadas por
las diferentes autoridades publicas, ya sean del orden nacional o
territorial, a efectos de desarrollar o reglamentar los decretos
legislativos proferidos durante los estados de excepcion.

Asi las cosas, el examen de legalidad se realiza confrontando el
respectivo acto administrativo de contenido general, con las normas
constitucionales que permiten la declaratoria de los estados de
excepcion, la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcién (Ley 137
de 1994) y los decretos legislativos expedidos por el Gobierno
Nacional.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-179 de 1994, dejé sentado
que ‘“dicho control constituye una limitacion al poder de las
autoridades administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca
impedir la aplicaciéon de normas ilegales”.

En cuanto a las caracteristicas de esta clase de medio de control, el
Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 10-, sentencia del
11 de mayo de 2020, exp. 11001-03-15-000-2020-00944-00, las
clasificd de la siguiente manera:

“1. Es un verdadero proceso judicial, porque el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 otorgd competencia a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo para tramitar dicho mecanismo de
escrutinio o revision de las medidas de caracter general,
expedidas por las autoridades publicas nacionales o territoriales,
en ejercicio de la funcion administrativa, para desarrollar los
decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante
los Estados de Excepcion.

2. Es automatico e inmediato, porque tan pronto se expide el
correspondiente acto administrativo general para desarrollar los
decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante
los Estados de Excepcidn, la autoridad publica de la cual emand
dicho acto, debe enviarlo a la jurisdiccién contenciosa dentro de
las 48 horas siguientes...

3. Es auténomo, porque es posible que se controlen los actos
administrativos generales expedidos para desarrollar los
decretos legislativos proferidos por el Gobierno Nacional durante
los Estados de Excepcidon, antes de que la Corte Constitucional
se pronuncie sobre la constitucionalidad del decreto que declara
el Estado de Excepcién y de los decretos legislativos que expida
el Presidente de la Republica para conjurarlo.

4. Es integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la
competencia de la autoridad que expidio el acto, la conexidad del
acto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcién y con el propio decreto legislativo...
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5. La Sala Plena del Consejo de Estado ha dicho ademas, que el
control es compatible con las acciones de nulidad simple y
nulidad por inconstitucionalidad, segun sea el caso. De modo que
el acto administrativo general expedido para desarrollar los
decretos legislativos proferidos por el Gobierno Nacional durante
los Estados de Excepcion, pueden demandarse posteriormente
en nulidad simple o nulidad por inconstitucionalidad, siempre que
se aleguen normas diferentes a las examinadas en el tramite del
control inmediato de legalidad.

6. Es un control participativo, pues, los ciudadanos podran
intervenir defendiendo o atacando la legalidad de los actos
administrativos objeto de control.

7. La sentencia que decide el control inmediato de legalidad hace
transito a cosa juzgada relativa.”

Asi entonces, se tiene que el control inmediato de legalidad:

- Impone la revision de los actos de la administracidn proferidos
con ocasion de la declaratoria de Estados de Excepcion, con el fin de
preservar el ordenamiento y la legalidad en abstracto.

- Se ejerce por via automatica y oficiosa al no requerir la
presentacion de demanda alguna, sino la remision por parte de la
autoridad dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes y
porque el juez contencioso competente puede aprehender por su
cuenta su conocimiento.

- Recae sobre aquellas determinaciones generales tomadas en
ejercicio de la funcién administrativa, es decir, las contenidas en
actos administrativos de caracter general, y no en aquellos de
caracter particular y concreto.

- Se ejerce sobre tales actos, siempre que hayan sido proferidos
como consecuencia y en desarrollo de los decretos legislativos
emitidos en Estados de Excepcion, con el fin de aminorar las causas
de la alteracion y/o de reducir su radio de accidn.

- Se desarrolla mediante un procedimiento y tramite especial
consagrado en el articulo 185 de la Ley 1437 de 2011.

En suma, la declaratoria de Estados de Excepcion, dentro de la que
se encuentra el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica,
atiende a las especiales y excepcionales circunstancias establecidas
principalmente en el articulo 215 superior, para las cuales la
normativa aplicable en condiciones de normalidad se torna
insuficiente e ineficaz y por lo tanto se impone la adopcidon de
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medidas administrativas de caracter general tendientes a conjurar
la crisis, como se expuso.

II1.3.- EL DECRETO LEGISLATIVO 440 DEL 20 DE MARZO DE
2020.

Toda vez que el Decreto municipal objeto de control de legalidad se
funda en el Decreto legislativo 440 del 20 de marzo de 2020, "Por el
cual se adoptan medidas de urgencia en materia de contratacion estatal,
con ocasion del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica
derivada de la Pandemia COV/D-19", procede la Corporacién a
examinar sus apartes mas relevantes para el caso en estudio. En lo
pertinente, el Decreto legislativo en mencién dejé plasmado en sus
partes motiva y resolutiva lo siguiente:

“(...) Que la OMS el 11 de marzo declaré que el brote del nuevo
coronavirus COVID-19 es una pandemia, esencialmente por la
velocidad en su propagacion, por lo que insistié a los Estados
tomar acciones urgentes decididas para la identificacion,
conformacion, aislamiento, monitoreo de los posibles casos vy el
tratamiento de los casos conformados, asi como la divulgacién
de las medidas preventivas, todo lo cual debe redundar en la
mitigacion del contagio.

Que el Ministerio de Salud y Proteccidn Social expidid la
Resolucién 385 del 12 de marzo de 2020 “Por la cual s declara la
emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19 y se
adoptan medidas para hacer frente al virus”, en la cual se
establecieron disposiciones destinadas a la prevencion vy
contencién del riesgo epidemiolégico asociado al nuevo
coronavirus COVID-19.

Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se declard
el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo
el territorio nacional por el termino de treinta (30) dias, con el
fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais por
causa del nuevo coronavirus COVID-19.

(...)

Que de conformidad con lo anterior se hace necesario tomar
algunas medidas en materia de contratacion estatal, con la
finalidad de prevenir la propagacion de la pandemia, mediante el
distanciamiento social, acudiendo a la realizaciéon de audiencias
publicas electrénicas, fortaleciendo el uso de las herramientas
electrénicas, de manera que se evite el contacto entre los
participantes en los procesos de contratacién, pero sin afectar la
publicidad y la transparencia, propdsito que también se debe
cumplir en la realizacién de las actuaciones contractuales
sancionatorias, que deben incorporar medios electrénicos para
evitar el contacto fisico, pero que garanticen el debido proceso y
el derecho de defensa; no obstante en caso de ser necesario, y
con el fin de faciltar que la Administracion dirija los
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procedimientos de contratacién, se debe autorizar la suspension
de los procedimientos, inclusive su revocatoria, cuando no haya
mecanismos que permiten continuarlos de manera normal;
adicionalmente, es necesario permitir que las autoridades
administrativas, y en especial la Agencia Nacional de
Contratacion Publica —Colombia Compra Eficiente pueda
adelantar procedimientos de contratacion dgiles y

expeditos, ante la urgencia de adquirir bienes, obras o
servicios para contener la expansion del virus y atender la

mitigacion de la pandemia, inclusive se debe autorizar, entre
otras medidas pertinentes, la adicion ilimitada de los contratos
vigentes que contribuyan a atender la epidemia.

En mérito de lo expuesto,

DECRETA

(...)

ARTICULO 7. Contratacion de urgencia. Con ocasiéon de la
declaratoria de estado de emergencia econdmica, 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
contrataciéon directa del 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, 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.

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

Conforme a la motivacidon expuesta en el referido Decreto legislativo,
se advierte que el Gobierno Nacional, en ejercicio de sus facultades
legislativas, declard la existencia generalizada de una situacién de
calamidad ocasionada por la Pandemia del COVID-19, que reclama
que se prescinda de la regla general de la licitaciéon publica o de la
seleccién abreviada, segun el caso, y se acuda a la modalidad de la
contratacién directa como un mecanismo agil y expedito para efectos
de obtener bienes, obras o servicios en cuya adquisicidon no se pierda
tiempo, precisamente por la rapidez de contagio.

Asi, con fundamento en el articulo 7° del Decreto legislativo, las
entidades estatales podran acudir, entonces, al mecanismo de la
urgencia manifiesta de que trata el articulo 42 de la Ley 80 de 1993,
para lo cual basta con su declaratoria mediante acto motivado, bajo
el entendido que se da por comprobado el hecho que da lugar a su
declaratoria, a fin de acudir a la contratacion directa del suministro
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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.

III.4.- NOCION Y ALCANCE DE LA URGENCIA MANIFIESTA.

La urgencia manifiesta esta instituida como una de las excepciones a
la regla general de seleccién de contratistas, cual es la licitacion
publica, por lo cual se trata de uno de los tipicos casos de contratacién
directa, tal como lo consagra el numeral 4° del articulo 2 de la Ley
1150 de 2007.

En relacidon con esta excepcion a la licitacion publica como regla para
la seleccion de contratistas, el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 sefiala:
"Existe urgencia 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 trate de situaciones similares
qgue imposibiliten acudir a los procedimientos de seleccion.”

Por otro lado, la Corte Constitucional, en sentencia C-772 de 1998, al
estudiar la exequibilidad del paragrafo del articulo 42 antes citado,
sefald que la urgencia manifiesta es una situacion que se puede
decretar directamente por cualquier autoridad administrativa sin que
medie autorizacion previa, a través de acto administrativo
debidamente motivado; la misma se configura cuando: a). cuando la
continuidad del servicio exija el suministro de bienes, prestacién de
servicios o la ejecucion de obras y b) cuando se presenten situaciones
relacionadas con los estados de excepcion; entre otros.

Asi, se trata de una decision adoptada por cualquier autoridad
mediante acto administrativo motivado que se expide cuando se hace
necesario la continuidad y se requiere el suministro de bienes,
servicios u obras, figura que procede siempre y cuando se trate de
conjurar_situaciones relacionadas con hechos de calamidad que
demanden actuaciones inmediatas o cuando ocurran situaciones que
impidan acudir a los procesos de seleccidn ordinarios.

En relacidén con el tema, la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en
sentencia de fecha 7 de febrero de 2011, exp. 34.425, seialé:
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“La Ley 80 de 1993, articulos 41 a 43 incorporé la figura de la
urgencia manifiesta como una modalidad de contratacion
directa. Se trata entonces de un mecanismo excepcional,
disefiado con el Unico propdsito de otorgarle instrumentos
efectivos a las entidades estatales para celebrar los contratos
necesarios, con el fin de enfrentar situaciones de crisis, cuando
dichos contratos, en razon de circunstancias de conflicto o crisis,
es del todo imposible celebrarlos a través de la licitacion publica.
Es decir, cuando la administracion no cuenta con el plazo
indispensable para adelantar un procedimiento ordinario de
escogencia de contratistas. 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 excepcién, 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.

(...) En cuanto a los requisitos formales de la declaracidon de
urgencia manifiesta, considera la Sala que ellos se desprenden
nitidamente de la lectura de los articulos 42 y 43 de la Ley 80 de
1993. Asi, en primer lugar, el legislador exige que la urgencia
manifiesta se declare mediante acto administrativo motivado.
Cabe sefalar que dicho acto se enmarca dentro de las
competencias discrecionales de la entidad contratante, puesto
que pese a tener que sujetarse a requisitos formales, la
declaracion de urgencia depende completamente de los motivos
de mérito, o conveniencia que valore el respectivo funcionario.
Por esta razon, el acto debe motivarse con razones ciertas y
convincentes que permitan verificar la verdadera necesidad de la
Administracion de acudir a este mecanismo de contratacion... De
otra parte, de esta disposicion 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 seihalar

claramente su causa y finalidad...".

Asi las cosas, a partir de los requisitos que han sido establecidos por
el ordenamiento juridico y precisados por la jurisprudencia del Consejo
de Estado para efectos de declarar la urgencia manifiesta, se tiene
entonces que la misma debe ser declarada mediante acto
administrativo motivado, haciendo referencia a los contratos que
pretende suscribirse para conjurar la crisis o evitarla, sefalando su
causa Yy finalidad.

De igual manera, el articulo 7 del Decreto Legislativo No. 440 del 20
de marzo de 2020, dispone que: "..la declaratoria de estado de
emergencia econdmica, 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
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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 regiran por
la normatividad vigente...”.

A partir de lo anterior se tiene entonces que la finalidad del
mencionado Decreto legislativo no es otro que las entidades publicas
del orden nacional o territorial puedan adelantar procedimientos
contractuales agiles y expeditos, sin acudir a la licitacidon publica, solo
para efectos de adquirir con urgencia, bienes, obras o servicios para
efectos de contener la propagacion del coronavirus COVID-19.

III.5.- DE LOS REQUISITOS ADUCIDOS POR LA
JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO PARA LA
DECLARATORIA DE URGENCIA MANIFIESTA.

En cuanto a los requisitos que debe reunir el acto administrativo a
través del cual se declara la urgencia manifiesta, el Consejo de Estado
en pronunciamientos de afos anteriores ha indicado que dentro de la
motivacion del referido acto se debia hacer referencia especifica a cada
uno de los contratos que se pretendieran celebrar, estableciendo de
manera precisa su causa y finalidad.

Asi, por ejemplo, la Sala de Consulta y Servicio Civil, en Concepto No.
677 del 24 de marzo de 1995, sefnald:

“Como expuso la Sala en concepto de 4 de marzo de 1994
(radicacién 587), del articulo 42, inciso 2 de la Ley 80 de 1993,
se infiere que "...la declaratoria de urgencia puede referirse a uno
0 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”.

Asi las cosas, la_administracion publica esta limitada a
celebrar los contratos que prescriba en el acto de
declaracion de urgencia manifiesta, siendo imposible, por lo
mismo, que a dicha declaracién se incluyan nuevos contratos por
idénticos motivos de urgencia; de esta manera, se establece
control sobre el ejercicio de la contratacion directa que tiene
caracter excepcional”.
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El anterior criterio fue asumido por la Seccion Tercera de dicha
Corporacién en la sentencia ya referenciada, exp. 34.425. En aquella
oportunidad sostuvo:

“... la declaracién de urgencia depende completamente de los
motivos de mérito, o conveniencia que valore el respectivo
funcionario. Por esta razdn, el acto debe motivarse con razones
ciertas y convincentes que permitan verificar la verdadera
necesidad de la Administracion de acudir a este mecanismo de
contratacion... De otra parte, de esta disposicion se infiere que la
declaratoria de urgencia puede referirse a uno o varios contratos
gue 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 seihalar
claramente su causa y finalidad (...)".

Asi las cosas, a partir de los requisitos que en su momento han sido
definidos por la jurisprudencia del Consejo de Estado para efectos de
declarar la urgencia manifiesta, se tiene entonces que la misma debe
ser declarada mediante acto administrativo motivado, haciendo
referencia a los contratos que pretende suscribir para conjurar la crisis
o evitarla, sefialando ademas su causa y finalidad. También se indica
que la administracién publica se encuentra limitada a celebrar los
contratos sefialados en la motivacién del acto administrativo que
declara la urgencia manifiesta, quedando restringido que, con
posterioridad a dicha declaratoria, se incluyan nuevos contratos por
idénticos motivos de urgencia; lo anterior, en aras de garantizar el uso
racional de la medida excepcional y, particularmente, el efectivo
control de su juridicidad.

No obstante, debe precisarse en este momento que los requisitos
exigidos por la jurisprudencia del Consejo de Estado fueron definidos
para una especifica causal de urgencia manifiesta que no tiene relacion
con la examinada en el presente caso, y en un momento de tiempo en
el que no se esperaba que sucediera una situacién tan excepcional
como la que se presenta en la actualidad. En efecto, para los afos
1995 a 2011, no era razonable ni previsible imaginar la posibilidad de
un fendmeno global de pandemia como la del COVID-19, con unas
consecuencias tan nefastas y subitas que no sélo ha conseguido
millones de contagio y cobrado la vida de miles de personas en el
mundo, también la existencia de una crisis econdmica del tamafio de
la Gran Depresion de 1929, requiriendo que los Gobiernos adopten
nuevas medidas, dia a dia, a efectos de poder amparar el bienestar
sanitario y econdmico de las naciones.
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En ese sentido, se debe contextualizar los requisitos que eran exigidos
en aquellos afios a la actual crisis econdmica, social y ecoldgica
generada por la pandemia del COVID-19. En efecto, en la actualidad
no seria conveniente ni pertinente, enumerar Yy enunciar
concretamente el contrato o contratos que se pretenden celebrar,
precisamente por las caracteristicas de la pandemia ya enunciada, la
cual exige adoptar nuevas medidas dia a dia para efectos de conjurar
SuS consecuencias.

Asi, no seria lo mismo una situacion de calamidad de la cual ya se
conocen sus consecuencias y por lo mismo es posible exigir una
solucion en concreto, que una en la que no, dado que la forma en que
se presenta es de total incertidumbre, pues dia a dia exige multiples
y distintas soluciones, tal como acontece con la pandemia del
Coronavirus-COVID 19.

Si se hace un analisis detallado de la situacién ocasionada por la
pandemia del COVID-19, se llegara a la conclusion de que el mundo
entero se encuentra en una total incertidumbre, puesto que no se sabe
como y cuando terminara dicha situacidn de calamidad, lo que exige
que la Administracion cuente con herramientas que le permitan
conjurar dia a dia las consecuencias originadas por el mencionado
virus.

En ese sentido, exigir los requisitos para la declaratoria de urgencia
manifiesta sefialados en el afio 1995 y 2011, para una situacién actual
que nadie se hubiere imaginado que pasaria en dicho momento de
tiempo, con las consecuencias que genera la pandemia del COVID-19,
seria impertinente, aunado a que se le privaria a la administracion de
las herramientas para controlar sus efectos.

En efecto, piénsese que en un principio se habia sefialado que el uso
de tapabocas y guantes le era exigible Unicamente al personal de la
salud, pero se ha visto que el virus (COVID-19), asi como sus
consecuencias mutan dia a dia, generando dicha exigencia para toda
la poblacién colombiana, de lo cual se denota que dicha pandemia
genera necesidades nuevas cada dia, por lo que entonces, de exigir a
raja tabla que se tengan que sefalar de manera precisa los contratos
a celebrar, se le estaria quitando a la administracion las herramientas
que posee para hacerle frente a esa situacidon cambiante a cada
momento.

Notese que dentro de la motivacion expuesta en el Decreto Legislativo
440 de 2020 se logra advertir que la intencién del Gobierno Nacional
fue la de brindar mecanismos agiles y expeditos a la administracion
para efectos de hacer frente a las consecuencias nocivas vy
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cambiantes, asi como a la rapida propagacion de la pandemia del
COVID-19. En efecto, dentro del referido acto administrativo se
consignod: "...adicionalmente, es necesario permitir que las autoridades
administrativas; y en especial la Agencia Nacional de Contratacion
Publica —Colombia Compra Eficiente pueda adelantar procedimientos
de contratacion agiles y expeditos, ante la urgencia de adquirir bienes,
obras o servicios para contener la expansion del virus y atender la

mitigacion de la pandemia...”.

No otra puede ser la intencidén del Gobierno Nacional, pues seria
inapropiado exigirle a un alcalde que tenga que identificar de manera
precisa y detallada dentro del acto administrativo a través del cual se
declara la urgencia manifiesta, los contratos que pretende ejecutar
para efectos de atender las consecuencias del COVID-19, cuando lo
cierto es que se trata de una pandemia que dia a dia exige soluciones
nuevas.

En relacion con lo impertinente que resulta la exigencia de enumerar
de forma precisa dentro del acto administrativo que declara la
urgencia manifiesta los contratos que se pretenden ejecutar, la
doctrina calificada en la materia ha sefalado: “La urgencia manifiesta
debe declararse en un acto administrativo motivado. La motivacion
consiste en la exposicion de los hechos excepcionales que justifican
recurrir a la figura y la manifestacion de los contratos que deben
celebrase para conjurar la crisis o evitarla. Sobre el particular, debe
sefalarse que no es pertinente enumerar y enunciar
concretamente el contrato y contratos que le han de
desarrollar. Basta indicar concretamente, frente a la situacion
causante de la emergencia, las acciones o el resultado final que
se requiere obtener...Ello _resulta asi, precisamente por las
caracteristicas de la urgencia que por regla general su génesis
se presenta de subito, lo que impide tener certeza de lo
pertinente para contener o solucionar la crisis que la ha
originado.”

A partir de lo anterior, si bien es cierto que no resulta razonable exigir
que se enumeren a nivel de detalle los contratos que pretenden
ejecutarse para dar solucién a la situacidon de crisis o calamidad, lo
cierto es que el acto administrativo que declara la urgencia manifiesta
si debe estar motivado, motivacion que como ya se vio, no puede
comprender la exigencia de la enumeracion precisa de los diferentes
negocios juridicos a celebrarse, pero si se debe mencionar cuales son
las acciones que se pretende obtener, es decir, resenar, al menos
genéricamente, la tipologia de los contratos a desarrollar (suministros,
obras, arriendos, etc.) y los bienes, servicios u obras a conseguir
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(medicamentos, alimentos, reparaciones, insumos de proteccion,
etc.).

Asi las cosas, atendiendo a las caracteristicas de la actual pandemia
del COVID-19, se hace necesario flexibilizar la motivacidon del acto
administrativo que declara la urgencia manifiesta, exigiéndose
Unicamente que se haya establecido las acciones que se pretenden
ejecutar para conjurar la situacion, tal como seria el hecho de indicar
qué elementos o servicios se pretenden contratar y para qué fin.

Motivacién que igualmente se justifica en el sentido de que el acto
administrativo que declara la urgencia manifiesta es el acto que
sustituye todos los procedimientos previos a la contratacién, de ahi
que se justifique que dentro del mismo se consigne, aunque sin un
nivel de precision y detalle, cuales son los mecanismos que se
pretenden utilizar para conjurar la crisis. En relacion con la naturaleza
del mismo, la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en sentencia del
7 de febrero de 2011, exp. 34.425, sefalo:

“Es evidente entonces, que ese acto administrativo mediante el
cual se declara la existencia de la urgencia manifiesta y se
determina, ordena o autoriza la celebracion de contratos en
forma directa, obviando los procedimientos de seleccion que
normalmente deben adelantarse para escoger a los contratistas,
constituye una decisidon administrativa previa a la celebracién de
los respectivos contratos y que da lugar y conduce a la misma,
es decir que corresponde a lo que tradicionalmente se ha
conocido en la doctrina y la jurisprudencia como actos
administrativos precontractuales...”.

A partir de lo anterior, se tiene entonces que si bien debe existir una
motivacion dentro del acto que declara la urgencia manifiesta, la
misma no debe ser rigida sino flexible, por lo que antes que una
enumeracion estricta de los contratos que pretenden celebrarse, lo
que debe existir es la consignacion de las acciones y resultados que
se pretenden obtener, sin que por ello resulte valido que solo se
mencionen aspectos de tipo juridico (normas y jurisprudencia)
relacionadas con la declaratoria de urgencia manifiesta, pues como ya
se vio, debe existir una motivacién suficiente que establezca las
acciones particulares para conjurar la crisis o calamidad, los cuales
deben guardar un claro nexo causal con los contratos que de ella se
deriven.

III.6. ANALISIS EN CONCRETO DE LA LEGALIDAD DE CADA
UNO DE LOS ARTICULOS DEL DECRETO 026 DEL 23 DE MARZO
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DE 2020.

a. Examen de los motivos del Decreto 026 y su conexidad
con el Decreto legislativo 440 de 2020.

Para el caso en estudio, la Sala Plena advierte que el acto
administrativo sujeto a control adolece por completo de
motivacién para efectos de declarar la urgencia manifiesta en
su jurisdiccion. En efecto, conforme a lo expuesto lineas atras, si
bien es cierto que no resulta razonable exigir que se enumeren a nivel
de detalle los contratos que pretenden ejecutarse para dar solucion a
la situacidn de crisis o calamidad, lo cierto es que el acto
administrativo que declara la urgencia manifiesta si debe estar
motivado, motivacion que como se indicé en su momento, implica que
se mencione cuales son las acciones que se pretende obtener, es decir,
resefiar, al menos genéricamente, la tipologia de los contratos a
desarrollar (suministros, obras, arriendos, etc.) y los bienes, servicios
u obras a conseguir (medicamentos, alimentos, reparaciones, insumos
de proteccion, etc.)

En ese sentido, se advierte que debe existir una motivaciéon dentro del
acto que declara la urgencia manifiesta, en el sentido de que se
consignen las acciones y resultados que se pretenden obtener, sin que
por ello resulte valido que solo se mencionen aspectos de tipo juridico
(normas y jurisprudencia) relacionadas con la declaratoria de urgencia
manifiesta, pues como ya se vio, debe existir una motivacién
suficiente que establezca las acciones particulares para conjurar la
crisis o calamidad, los cuales deben guardar un claro nexo causal con
los contratos que de ella se deriven.

Para el caso en estudio, la Sala advierte que el Decreto 026 del 23 de
marzo de 2020, dentro de su motivacién se dedicé a mencionar una
serie de normas relacionadas con la urgencia manifiesta, pero sin
indicar cuales eran la tipologia de los contratos a ejecutar y los bienes,
obras o servicios a obtener, es decir, las acciones tendientes a conjurar
la situacién de calamidad. Asi por ejemplo, dentro de su motivacion
solo se dedico a sefialar lo siguiente:

Que, atendiendo al Estado de Emergencia, el Departamento
Nacional de Planeacién en Decreto 440 de 20 de marzo de 2020
adopté medidas en materia de contratacion estatal, sefalando
en su articulo 7: “Contratacién de Urgencia. Con ocasién de la
declaratoria de estado de emergencia econdmica, social vy
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
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urgencia manifiesta por parte de las entidades estatales, para la
contratacién directa del 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 COVIS-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. Con el mismo propodsito, las
entidades excluidas de la ley 80 de 1993 podran contratar de
manera directa esta clase de bienes y servicios”

Que en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 42 de la Leu
80 de 1993, la Ley 1523 de 2012, cuando se presenta un caso
de urgencia manifiesta, la entidad estatal deberd sustentar las
causas en las que se apoya el acto administrativo que declara la
misma.

Que el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 regula la urgencia
manifiesta en los siguientes términos...

(..)

Que el articulo 2 numeral 4- Literal a) de la Ley 1150 de 2007,
consagra la urgencia manifiesta como una de las causales de
seleccion del contratista por la modalidad de contratacién
directa.”

Conforme a lo anterior, se advierte entonces que la motivacion del
referido acto administrativo tan solo se dedicé a enunciar una serie de
normas que regulan el tema de la urgencia manifiesta, sin que se
estableciera cudles eran las acciones que se pretendia ejecutar para
hacerle frente al Coronavirus, razén por la cual contrario a lo
manifestado por el Ministerio Publico, el Decreto 026 de 2020 no
puede considerase debidamente motivado por el solo hecho de que
dentro del mismo se hubiere plasmado los antecedentes de la
pandemia del COVID-19, pues lo cierto es que tal como se mencion6
lineas atras, dicha motivacidon obedece a que dentro del mismo se
consignen las acciones y resultados que se pretenden obtener, esto
es, plasmar las acciones particulares para conjurar la crisis o
calamidad.

En ese sentido, se hace imposible hacer un analisis de conexidad entre
el acto sometido a control y la finalidad del Gobierno Nacional
contenida en el Decreto Legislativo 440 de 2020, pues el primero tan
solo se dedicé a mencionar normas relacionadas con la urgencia
manifiesta, sin especificar cuales eran las tipologias de contratos a
celebrar y la especificacion de los bienes que se pretendia adquirir para
hacerle frente al COVID-19, es decir, no se establecié las acciones o
el resultado final que se queria obtener, para asi comparar si era el
mismo que pretende el Gobierno Nacional.
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b. Examen del articulo 1°,

El articulo 1° dispuso declarar la urgencia manifiesta con el fin de
contrarrestar las situaciones producto de la pandemia del COVID-19,
a fin de brindar las ayudas necesarias a la poblacion.

En relacién con el articulo en mencién ha de sefalarse tal como se
dispuso lineas atras, que si bien debe existir una motivacién dentro
del acto que declara la urgencia manifiesta, en el sentido de que se
consignen las acciones y resultados que se pretenden obtener, es
decir, debe existir una argumentacién suficiente que establezca las
acciones particulares para conjurar la crisis o calamidad, los cuales
deben guardar un claro nexo causal con los contratos que de ella se
deriven, para el caso en estudio, el alcalde del municipio de Sora se
dedicd a consignar una serie de normas que regulan el tema de la
urgencia manifiesta, sin que se preocupara por dejar consignado
cuales eran la tipologia de los contratos a ejecutar y los bienes, obras
0 servicios a obtener, es decir, las acciones tendientes a conjurar la
situacion de calamidad.

c. Examen del articulo 2°.

El articulo 2° dispuso: "Realizar las gestiones necesarias ante la Nacién,
el Gobierno Departamental y la Direccion de Gestion del Riesgo
Departamental, con el objeto de buscar recursos de cofinanciacion para
atender la emergencia presentada...”.

En este punto debe recordarse que la declaratoria de urgencia lo que
hace es acoger un mecanismo juridico excepcional que dispensa la
realizacién de la licitacién publica, de ahi que valga la pena recordar
la manera en que funciona el régimen ordinario de contratacion,
particularmente desde el punto de vista presupuestal.

Asi, cuando han de utilizarse recursos oficiales, antes de la apertura
del proceso de seleccién, deben elaborarse y publicarse los pliegos de
condiciones y obtener un certificado de disponibilidad presupuestal
que indique que en el correspondiente presupuesto existen
proyectados recursos disponibles para la obra, bien o servicio. La
planeacion exige que no solo se cuente con los estudios previos,
también que exista certeza sobre la disponibilidad de los dineros que
se requieren para la ejecucion del respectivo proyecto.
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Ahora bien, atendiendo a los elementos que caracterizan la urgencia
manifiesta, se permite la iniciacién de las obras o servicios o el
suministro de bienes sin siquiera haberse celebrado el contrato y aun
sin siquiera saber su valor, exceptuando el régimen ordinario tanto en
lo presupuestal como en lo relativo a las exigencias de
perfeccionamiento y ejecucién del referido negocio juridico, de ahi que
se permita bajo este régimen hacer los traslados presupuestales
internos que se requieran con el fin de atender las necesidades y
gastos propios.

En efecto, el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 establece:
"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”.

A partir de lo anterior, se tiene entonces que el legislador les permite
a las entidades publicas, cuando estas declaran la urgencia manifiesta,
recurrir a traslados internos para atender necesidades y gastos que
genera dicha declaracion, de ahi que no se entienda la razon para
acudir al gobierno nacional o departamental para buscar recursos a
efectos de conjurar la emergencia presentada.

d. Examen del articulo 3°.

El articulo 3° dispuso: "Celebrar de manera directa todos los
contratos que sean necesarios para atender la emergencia y cubrir
todos los gastos que se generen como consecuencia de la ejecucion
de las acciones enunciadas en el numeral anterior...”.Se trata de una
disposicidon abstracta y ambigua, que no indica las actuaciones
tendientes a conjurar la situacién de calamidad, ni la tipologia de los
contratos a celebrar y los bienes, obras o servicios a obtener.

e. Examen del articulo 4°.

El articulo 4° dispuso “Llevar a cabo todos los procedimientos
contractuales necesarios, para dar cumplimiento a la presente
declaratoria de urgencia conforme a los lineamientos legales..., la
anterior disposicion desarrolla los articulos anteriores, sin que exista
motivacion alguna frente a las acciones tendientes a conjurar la
situacién de calamidad, asi como tampoco los bienes o servicios que
se pretenden obtener.

f. Examen del articulo 5°.
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El articulo en estudio dispuso "Disponer de acuerdo con lo sefialado
en el paragrafo del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, de los recursos
gue se requieran para atender la emergencia lo mas pronto posible,
realizar los traslados, incorporaciones o movimientos presupuestales
a que hubiere lugar, conducentes a la contratacion que permita
solventar la situacion de emergencia.”

La Sala advierte que través del articulo en estudio, el alcalde ordend
adelantar dichas gestiones (traslados presupuestales), sin indicar si
dichos movimientos serian internos y sin delimitar la titularidad ni
las condiciones para el ejercicio de la mencionada funcién, es decir,
sin precisar si este la ejerceria directamente mediante acto
administrativo, o por el contrario la delegaria en algun funcionario
del nivel directivo.

En relacidon con el punto objeto de estudio, debe sefialarse que los
movimientos presupuestales son operaciones a través de las cuales
se adelantan tanto créditos como contracréditos en el presupuesto.

Al respecto, existen dos modalidades de movimientos: los traslados
presupuestales que conllevan adiciones presupuestales y los
traslados presupuestales internos. El Departamento Nacional De
Planeacién, en su Manual de Inversion Publica Nacional expedido en
el afo 2016, aclara lo anterior como sigue: "(...) 6.1.1. Traslados A.
Si el traslado a realizarse requiere modificar los totales por nivel
rentistico (Ver tabla 3) y el monto de gasto de inversidén a nivel de
programa y subprograma aprobados por el Congreso de la
Republica, se requiere presentar la modificacion a consideracion del
legislativo a través de un proyecto de ley, para lo cual debe tenerse
en cuenta los requisitos establecidos en el EOP.B. Los traslados
que no modifican los totales por nivel rentistico y el monto de
gasto de inversion programa y subprograma aprobados por
el Congreso de Ila Republica, se adelantan por via
administrativa y pueden ser de tres tipos: ordinario, vigencia
expirada o cambio de fuente, sobre los cuales instruye el presente
manual. (...)"* (Subraya y negrilla fuera del texto original)

En ese sentido, los traslados que afectan los totales por nivel
rentistico y el monto de gasto de inversion a nivel de programa vy
subprograma aprobados por el Congreso de la Republica, son
verdaderas modificaciones al presupuesto y, por ende, deben ser

1 Departamento Nacional de Planeacion. Manual de Inversién Publica Nacional.
Modificaciones y autorizaciones al gasto de inversidén del Presupuesto General de la Nacion
(PGN). Bogota: 2016, p. 10.

[22]



SALA PLENA
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
MUNICIPIO DE SORA
Expediente No. 1500123330002020-00482-00

aprobados por el legislativo2. En cambio, cuando el traslado es
interno, es decir, no altera lo anterior, puede ser llevado a cabo
directamente por el Ejecutivo3.

El articulo 2.8.1.5.6 del Decreto Unico Reglamentario del Sector
Hacienda y Crédito Publico (DUR. 1068/2015) reglamenté los
traslados internos para las entidades del orden nacional, asi*: "(...)
ARTICULO 2.8.1.5.6. MODIFICACIONES AL DETALLE DEL GASTO.
Las modificaciones al anexo del decreto de liquidacion que no
modifiquen en cada seccion presupuestal el monto total de
sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o
los programas y subprogramas de inversion aprobados por el
Congreso de la Republica, se realizaran mediante resolucion
expedida por el jefe del 6rgano respectivo. En el caso de los
establecimientos publicos del orden nacional, estas modificaciones
se haran por resolucion o acuerdo de las Juntas o Consejos
Directivos, o por resolucion del representante legal en caso de no
existir aquellas. (...)” (Subraya y negrilla fuera del texto original)

En lo atinente a las entidades territoriales>, la Sala de Consulta del
Consejo de Estado ha extrapolado esta disposicion indicando su
aplicabilidad en los ambitos municipal y departamental:"(...) [Los
traslados presupuestales internos] Competen al jefe del érgano
respectivo, mediante resolucion que debe ser refrendada por la
Direccion General del Presupuesto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, para su validez, y concepto previo favorable del
Departamento de Planeacion Nacional si se trata del presupuesto de
inversion. Por su parte, en relacion con el articulo 110 del mismo
Decreto Ley 111 de 1996, con base en el cual se pregunta si el
alcalde podria realizar traslados presupuestales sin autorizacion del
concejo (pregunta 4), la Sala observa que dicho articulo no modifica
ni crea excepciones respecto de las reglas antes mencionadas. En
ese sentido, la capacidad para contratar que se regula en esa
disposicion legal, no se extiende a la posibilidad de modificar
el presupuesto por fuera de lo previsto en las normas
presupuestales aplicables en cada caso particular. (..)"
(Subraya y negrilla fuera del texto original)

2 Ver, por ejemplo: C. Const., C-685, dic. 5/1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero; y C.
Const., C-483, jun. 25/2002. M.P. Alfredo Beltran Sierra.

3 En concordancia, ver por ejemplo: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Direccion
General del Presupuesto Publico Nacional. Aspectos Generales del Proceso Presupuestal
Colombiano (22 Ed.). Bogota: 2011, pp. 120-121.

4 Al respecto, ver por ejemplo: C.E., S. de consulta, Conc. 1669, ago. 11/2005. M.P.
Gustavo Aponte Santos.

5 Sobre la aplicaciéon analdgica de las normas presupuestales de caracter nacional al
contexto de las entidades territoriales, ver por ejemplo: TAB, Sent. 2018-00018, may.
9/2018. M.P. José Fernandez Osorio.
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Asi las cosas, los traslados presupuestales que solamente aumentan
una partida disminuyendo correlativamente otra y no modifican el
nivel de desagregacién general aprobado por el concejo municipal,
pueden efectuarse por decreto o resolucion del alcalde; mientras que
los que si lo hacen se traducen en adiciones presupuestales que
deben contar con autorizacion de la citada corporacion, expedida
mediante acuerdo municipal.

Lo anterior implica que la potestad de efectuar los traslados
presupuestales internos, es propia del alcalde de Sora, sin que
dentro del articulo en mencién se hubiere indicado la clase de
movimientos y sin haber delimitado la titularidad ni las condiciones
para su ejercicio, es decir, si este la ejerceria directamente mediante
acto administrativo, o por el contrario, delegaria dicha funcién, de
ahi que el articulo en mencién.

g. Examen del articulo 6°.

El articulo 6° del Decreto 026 del 23 de marzo de 2020 dispuso: "Dar
cumplimiento a lo ordenado en el articulo 43 de la ley 80 de 1993,
remitiendo las correspondientes actuaciones derivadas de la urgencia
a la Contraloria General de la Republica”.

En este punto se debe indicar que con el propdsito de evitar abusos
de la figura y sancionar conductas ilegales o negligentes, la ley
establecid, en cabeza de los organismos de fiscalizacion, un control
automatico para la figura de la urgencia manifiesta. Al respecto, el
articulo 43 de la Ley 80 de 1993 establece: “"Inmediatamente después
de celebrado los contratos originados en la urgencia manifiesta, estos
y el acto administrativo que la declaré, junto con el expediente
contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacion y de
las pruebas de los hechos, se enviara al funcionario u organismo que
ejerza el control fiscal en la respectiva entidad...”.

A partir de la disposicidn legal, la Corporacién advierte que el articulo
40 se encuentra ajustado a derecho, pues atiende lo previsto en el
articulo 43 de la Ley 80 de 1993. Sin embargo, cabe aclarar que dicha
disposicion pretende someter a control automatico una serie de
negocios juridicos respecto de los cuales no existe motivacion alguna
en el acto administrativo sujeto a control, conforme a lo antes
expuesto.

6 C.E., S. de Consulta, Conc. 2008-00022 (1889), jun. 5/2008. M.P. William Zambrano
Cetina.
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h. Examen del articulo 7°.

El articulo 7° del acto administrativo sujeto a control dispuso: "La
siguiente declaratoria de urgencia manifiesta tendra vigencia hasta
tanto se supere la crisis por la que se atraviesa, conforme a las
consideraciones anteriores”, respecto de dicha disposicion deben
mencionarse que es el resultado de los articulos ya estudiados.

i. Examen del articulo 8°.

El articulo 8° sefaldé: "El presente decreto rige a partir de su
publicacion”, igual que el articulo anterior pretende dar cumplimiento
al contenido del Decreto objeto de estudio y respecto del cual se
declarara su ilegalidad.

Conclusion.

Por todo lo expuesto, la Sala Plena concluye que el Decreto 026 del
23 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde del municipio de Sora,
"POR MEDIO DEL CUAL SE DECLARA LA URGENCIA MANIFIESTA
DEBIDO A LA PANDEMIA OCASIONADA POR EL VIRUS COVID-19 Y
SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, no se encuentra ajustado a
derecho, razén por la cual se declarara su ilegalidad.

IV. DECISION

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

FALLA:

PRIMERO. DECLARAR la ILEGALIDAD del Decreto 026 del 23 de
marzo de 2020, "POR EL CUAL SE DECLARA LA URGENCIA MANIFIESTA
DEBIDO A LA PANDEMIA OCASIONADA POR EL VIRUS COVID-19 Y SE
ORDENAN OTRAS DISPOSICIONES”, conforme a los argumentos
expuestos.
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SEGUNDO.- Ejecutoriada esta providencia archivese el expediente
dejando las constancias del caso.

El proyecto de esta providencia fue estudiado, discutido y aprobado en Sala
Virtual segun consta en acta de la fecha.
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
CONSTANCIA DE NOTIFICACION POR ESTADO ELECTRONICO

El auto que antecede, se notificd por Estado Electrénico Nro. 103

Publicado en el Portar WEB de la Rama Judicial, hoy 07 DE JULIO DE
2020 siendo las 8:00 A.M.
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