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DECRETO No. 037 DE 08 DE ABRIL DE 2020

I. ASUNTO A RESOLVER

Procede la Sala a proferir sentencia de Unica instancia dentro del medio de control

de la referencia, en los siguientes términos:

II. ANTECEDENTES

2.1.- Del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica declarado
por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 417 de 2020 y las medidas

adoptadas.

El presidente de la Republica y los ministros del Despacho, en aplicacién de las
facultades previstas en el Articulo 215 de la Constitucidon Politica, suscribieron el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 “Por el cual se declara un Estado de

Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”?*.

En dicha decisidn, se sefialé como elemento factico principal la declaratoria, por
la Organizacién Mundial de la Salud -OMS_, de la pandemia derivada del

coronavirus COVID 19, debido a la velocidad de su propagacion. En relacién con

1https ://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRET0%20417%20DEL%2017%20DE%20MARZ
0%?20DE%?202020.pdf


https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRETO%20417%20DEL%2017%20DE%20MARZO%20DE%202020.pdf
https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRETO%20417%20DEL%2017%20DE%20MARZO%20DE%202020.pdf

el presupuesto valorativo, se indicd que la situacion a la que quedaba expuesta
actualmente la poblacidon colombiana resultaba grave e inminente, pues afecta
la Salud, el empleo, el abastecimiento de bienes basicos, la economia y el
bienestar de los habitantes del territorio, el aumento exponencial de casos de
contagio del Coronavirus COVID- 19; finalmente, en el aludido decreto
legislativo, se justificd la insuficiencia de las medidas ordinarias para conjurar
los efectos de la crisis advertida, por lo que resultaba necesario adoptar las

medidas extraordinarias conforme a las previsiones del articulo 215 Superior?.

En consecuencia, en el mencionado decreto legislativo, se enunciaron una serie
de medidas que serian adoptadas por el Gobierno Nacional con ocasion de la
declaratoria del Estado de Emergencia y se precisd que, de resultar necesario,
se disefiarian estrategias adicionales para afrontar la crisis. Con ese fin, se
autorizd al Gobierno Nacional para efectuar las operaciones presupuestales

necesarias para dar aplicacion a las medidas.

2.2. Decreto 461 de 2020 y la autorizaciéon temporal® a los gobernadores
y alcaldes para la reorientacion de rentas de destinacion especifica para
hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de

emergencia Econémica, Social y Ecologica.

El Decreto 461 de 22 de marzo de 2020 “Por medio del cual se autoriza
temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la reorientacion de rentas y la
reduccion de tarifas de impuestos territoriales, en el marco de la Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020",
menciond la necesidad de adoptar medidas excepcionales, inmediatas vy
temporales con el fin de brindar apoyos econdémicos a la poblacion mas
desprotegida, requiriéndose flexibilizar los requisitos contemplados en la

normativa presupuestal para una asignacién eficiente y urgente de los recursos.

En ese sentido, dispuso que las entidades territoriales, en el marco de su
autonomia, quedaban facultadas a través de sus gobernadores y alcaldes, - sin
necesidad de autorizacion de las asambleas departamentales o concejos

municipales-, para reorientar sus rentas de destinacion especifica con el fin

2 | a Corte Constitucional, ha decantado la configuracion de los siguientes presupuestos caracteristicos de la
declaratoria de emergencia, a saber: (i) los hechos sobrevinientes que perturben o amenacen perturbar el
orden econdmico, social o ecoldgico, o que constituyan calamidad publica (elemento factico); (ii) la gravedad
e inminencia de la perturbacién o amenaza (elemento valorativo) y (iii) la justificacidn orientada a concluir que
la grave perturbacion generada con los estados de emergencia, no puede ser conjurada con las funciones
ordinarias atribuidas a las autoridades estatales.

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



de llevar a cabo las acciones necesarias para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica,
en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020, y realizar las adiciones,
modificaciones, traslados y demadas operaciones presupuestales requeridas para

lleva a cabo tales acciones.

A su vez, indicoé que las facultades establecidas en este decreto, de ningun modo
se extendian a las rentas cuya destinacion especifica fue establecida por la

Constitucion Politica.

En este punto es importante mencionar que en revision constitucional del Decreto
Legislativo 461 de 2020 la Corte Declaré la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA de
su articulo 1 , sefalando que la facultad otorgada a los gobernadores y alcaldes
para reorientar rentas de destinacion especifica, en primer lugar, no los autoriza
para modificar las leyes, ordenanzas ni acuerdos de creacién o modificaciéon de
tales rentas, y en segundo lugar, sélo puede ejercerse mediante la modificacion

del presupuesto de la actual vigencia fiscal.

Para arribar a esta decision, la Corte constitucional senal6 que:

"(...) durante los estados de excepcion, el Presidente, en desarrollo del Estado de
Emergencia, puede facultar de manera especifica a gobernadores y alcaldes para
modificar el presupuesto de rentas y gastos de sus respectivas entidades
territoriales, como ocurrio en este caso para atender la emergencia derivada de la
pandemia, sin que se requiera para ello la aprobacion previa de asambleas y
concejos. Se trata de medidas excepcionales que se justifican a partir de los
principios de la funcion administrativa de eficacia y celeridad (art. 209 C.P.), para
contribuir a los fines esenciales del Estado (art. 2 C.P.)”.

2.3. Del Decreto No. 037 de 08 de abril de 2020 expedido por el alcalde

del municipio de Santana.

El control inmediato de legalidad en esta oportunidad recae sobre el Decreto No.
037 de 08 de abril de 2020 “"por medio del cual se realiza un traslado dentro del

presupuesto de gastos en el Municipio de Santana Boyaca”.

En la parte motiva, se advierte que el mismo se fundamentd en las siguientes

normas.:

i) De orden constitucional



ii) De orden legal:

- Ley 136 de 1994.

- Decreto 111 de 1996.
- Ley 1551 de 2012.

iii) Decretos, resoluciones y circulares de nacional:
- Decreto 417 de 17 de marzo de 2020.
- Decreto 461 de 22 de marzo de 2020.
- Resolucién 385 de 12 de marzo de 2020.

Asi, en la parte motiva y resolutiva del acto administrativo, se decreto:

“"ARTICULO PRIMERO: Contracreditese los siguientes rubros del presupuesto de
Gastos del Municipio de Santana- Boyaca para la vigencia fiscal 2020, en la suma
de CUARENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS SETENTA Y TRES MIL PESOS
($48.373.000,00) MTC, de acuerdo al siguiente por menor:

RUBRO DESCRIPCION VALOR
2 PRESUPUESTO DE GASTOS 48.373.000,00
22 GASTOS DE INVERSION 48.373.000,00
22302 (N) EXCEDENTES FINANCIEROS 48.373.000,00
223023 CON RECURSOS DE  DESTINACION | 48.373.000,00
ESPECIFICA
22302352 CON RECURSOS ESTAMPILLA PRO CULTURA 48.373.000,00
223023521 SECTOR POBLACION VULNERABLE 48.373.000,00
22302352101 | Atencién inmediata emergencia sanitaria 48.373.000,00

ARTICULO SEGUNDO: Crease nuevo rubro y acreditese los siguientes Rubros
del Presupuesto de Gastos del Municipio de Santana- Boyaca para la vigencia
fiscal 2020, en la suma de CUARENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS SETENTA
Y TRES MIL PESOS ($48.373.000,00) MTC de acuerdo al siguiente por menor:

RUBRO DESCRIPCION VALOR

2 PRESUPUESTO DE GASTOS 48.373.000,00

22 GASTOS DE INVERSION 48.373.000,00

22302 (N) EXCEDENTES FINANCIEROS 48.373.000,00

223023 CON RECURSOS DE DESTINACION | 48.373.000,00
ESPECIFICA

22302352 CON RECURSOS ESTAMPILLA PRO CULTURA 48.373.000,00

223023522 SECTOR SALUD 48.373.000,00

223023522 (N) Acciones de fortalecimiento en adquisicion | 48.373.000,00
de equipos médicos

ARTICULO TERCERO: Enviese Copia a la Tesoreria Municipal a fin de que se
realicen los ajustes presupuestales correspondientes.

ARTICULO CUARTO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de su
expedicion y publicacion”.

2.5. Del Control Inmediato de Legalidad



La Constitucién Politica de Colombia, dispuso que tanto el decreto de declaratoria
de estado de excepcidon, como los decretos legislativos que lo desarrollan y las
demas decisiones de naturaleza administrativa o reglamentaria que concretan
las medidas adoptadas por los decretos con fuerza de ley, deben ser objeto de

control.

En ese sentido, el control inmediato de legalidad se erige como el mecanismo
juridico previsto para "(...) examinar los actos administrativos de caracter
general que se expiden al amparo de los estados de excepcion, esto es, actos

administrativos que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo™.

El articulo 20 de la ley estatutaria 137 de 1994 - Ley estatutaria de los estados
de excepcién-, regulé el control inmediato de legalidad, en los siguientes

términos:

"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 excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de o
contencioso-administrativo en el lugar donde se expidan, si se tratare
de entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de

autoridades nacionales”.

Valga precisar que el articulo 136 del C.P.A.C.A. consagra en términos idénticos
a los plasmados en el articulo 20 ibidem , el control inmediato de legalidad, como
uno de los medios de control que debe tramitarse ante la Jurisdiccidon de lo

Contencioso Administrativo.

2.6. Tramite del Medio de Control. En aplicacidon de las prescripciones de los
articulos 20 de la ley 137 de 1994 y 136 del C.P.A.C.A., el alcalde del municipio
de Santana remitié el Decreto 044 de 15 de abril de 2020.

2.6.1. Auto avoca conocimiento. Mediante auto de 04 de junio de 2020 el
Despacho del Magistrado Ponente dispuso avocar el control inmediato de
legalidad del Decreto 037 de 08 de abril de 2020, expedido por el alcalde del

“Consejo de Estado, Sala Plena de lo contencioso Administrativo, Sentencia de 5 de marzo de 2012, expediente 11001031500020100036900
(CA). C.P. Hugo Fernando Batidas Barcenas.
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municipio de Santana; alli se dispuso igualmente, fijar un edicto por el término
de 10 dias en la pagina web de la Secretaria de la Corporacién a efectos de
garantizar la intervencion de la ciudadania, asi como invitar al personero del
municipio a que emitiera concepto y correr traslado al Ministerio Pubico para que

si a bien tuviese, emitiera el respectivo concepto.

2.6.2. Intervenciones procesales. - Dentro del término otorgado para el
efecto, la autoridad administrativa que expidid el acto administrativo allegd
respuesta acompafada del Plan de Contingencia Institucional del Municipio de
Santana por alertas COVID-19, sefialando que Santana fue el primer Municipio
en Boyaca donde se presentd un caso positivo de COVID-19, debiendo asumir

grandes retos en aras de proteger a la poblacion.

Seflald que, en cumplimiento de la normatividad expedida por el Gobierno
Nacional en el marco del Estado de la Emergencia, se realizé6 comité de gestion
de riesgo en el cual se evaluaron las actividades a desarrollar, el plan de accion

a ejecutar y los recursos a apropiar.

Enfatizd que, si bien en el presupuesto de gastos del afio 2020 habia
disponibilidad para atender la emergencia, no se contaba de manera inmediata
con el flujo de efectivo, siendo necesario trasladar o apropiar recursos disponibles
para atender y proteger del COVID-19 a la poblacién vulnerable, en el caso
concreto, trasladar recursos para aunar esfuerzos con la ESE SANTANA y proveer
de equipos médicos minimos que permitan la atencidon oportuna a quienes

presenten sintomas de COVID-19.

A su vez, el personero del municipio de Santana emitié concepto precisando sobre
las facultades para realizar traslados presupuestales de manera ordinaria y de
manera excepcional, sefalando que la norma le da la posibilidad al alcalde de
declarar la urgencia manifiesta mediante acto motivado, situacion que lo habilita

para efectuar traslados internos.

En ese sentido, menciond que mediante Decreto 031 de 25 de marzo de 2020 se
declaré la urgencia manifiesta en el municipio de Santana, lo cual le permitia al
alcalde realizar un traslado dentro del presupuesto de gastos, con el fin de
enfrentar el coronavirus mediante la inclusién de unos rubros para la compra de

equipos médicos y la atencion general de la emergencia sanitaria.

De otro lado, no se formuld escrito de intervencion por parte de algun ciudadano

dentro del término de fijacion del edicto.

2.7.3 Concepto Ministerio Publico. - - La Procuradora 121 Judicial II para
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asuntos administrativos, emitid concepto dentro del presente asunto, en el que
solicitd se declare ajustado a la normatividad el acto sometido a control inmediato

de legalidad.

Asi, luego de referirse a las consideraciones generales sobre los estados de
excepciéon, al control inmediato de legalidad y a la Declaraciéon del Estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica por parte del Gobierno Nacional,
abordé el estudio del caso concreto, adentrandose al analisis de las facultades en
materia presupuestal territorial, para lo cual precisé que en marco del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, el Decreto Legislativo No. 461 de
2020 faculté a los gobernadores y alcaldes para reorientar rentas de destinacion
especifica establecidas por Ley, Ordenanza o Acuerdo, encontrando de esta
forma, satisfecho el requisito de tipo subjetivo relacionado con que el Decreto en
estudio fue dictado por el 6rgano competente, fue adoptado en desarrollo de las
medidas tomadas en el Estado de emergencia y guarda conexidad con los motivos

que dieron lugar a la declaratoria de la emergencia econdémica.

A su vez, la agente del Ministerio Publico sefalé que el decreto objeto de control
de legalidad, no solo se fundamento en las normas de orden nacional que se han
expedido con ocasién de la pandemia, sino que ademas se basé en las normas y

principios aplicables a las entidades territoriales en materia presupuestal.

Adujo que como una medida extraordinaria para enfrentar la pandemia, mediante
el Decreto 461 de 2020 se facultd a gobernadores y alcaldes para que, en el
marco de su autonomia, puedan reorientar el destino de las rentas que por ley,
ordenanza o acuerdo tienen destinacion especifica, sin acudir a las Asambleas o
Concejo, de forma tal que puedan disponer eficientemente de estos recursos,
para conjurar la crisis e impedir la extensién de los efectos de la emergencia
sanitaria, y a su vez, mediante el Decreto 512 de 2020 los gobernadores y
alcaldes fueron facultados para realizar movimientos presupuestales, en el marco
del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, concluyendo asi que el
acto administrativo objeto de estudio fue proferido de conformidad con el

ordenamiento juridico.

III. CONSIDERACIONES
3.1. Competencia.

De conformidad con las previsiones de los articulos 151-14 y 185-6 del Cédigo

de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la Sala



Plena del Tribunal Administrativo es competente para emitir decisidon en Unica

instancia dentro del presente asunto.

3.2. Problema juridico.

En primer lugar, la Sala establecera la procedencia del control inmediato de
legalidad frente al Decreto No. 037 de 08 de abril de 2020 "por medio del cual
se realiza un traslado dentro del presupuesto de gastos del Municipio de Santana
Boyaca”, y, en caso de encontrarse procedente dicho estudio, determinara si

éste se ajusta a la legalidad.

3.3. Tesis de la Sala Plena. El Decreto No. 037 de 08 de abril de 2020 cumple
con los presupuestos exigidos por la ley y la jurisprudencia para la procedencia
del control inmediato de legalidad, en este caso, que el acto sometido a control
tenga como proposito desarrollar uno o mas de los decretos legislativos

expedidos durante la declaratoria del estado de excepcién.

En efecto, el Decreto No. 037 de 08 de abril de 2020 fue expedido por el alcalde
municipal de Santana, en uso de facultades temporales conferidas por el Decreto
Legislativo 461 de 2020, debido a que reorientd rentas de destinacidon especifica
por disposicion legal y consecuentemente, siguiendo lo dispuesto por el articulo
10 del Decreto Legislativo 461 de 22 de marzo de 2020, ordend un traslado en
el presupuesto de rentas y gastos para la vigencia fiscal 2020, trasladando
recursos de destinacién especifica provenientes de la “Estampilla pro cultura”,
para ser invertidos en el Sector Salud, en acciones de fortalecimiento en
adquisicién de equipos médicos, evidenciandose que la reorientacion de la renta
de la estampilla pro cultura y el respectivo traslado presupuestal, se ajustan a
los parametros establecidos en el referido Decreto legislativo, por lo que fuerza

concluir que el Decreto Municipal se encuentra ajustado a la legalidad.

3.4. Marco normativo y jurisprudencial aplicable al caso

3.4.1 Facultades para modificar el presupuesto publico territorial

Aun cuando las normas contenidas en el Capitulo 3 del titulo XII de la Carta
politica, las cuales consagran los principios constitucionales que rigen la funcion
presupuestal, hacen referencia al presupuesto general de la Nacién, ellas son

igualmente aplicables a las entidades territoriales de todos los d6rdenes por
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expresa disposicion del articulo 353 superior. Por tanto, a nivel Municipal, el
organo competente para fijar el presupuesto es el Concejo, pues asi lo consagra
expresamente en el numeral 5° del articulo 313, segun el cual, a esta
Corporacion Administrativa de Eleccién Popular le corresponde “Dictar las
normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de

rentas y gastos”. Asimismo, la Constitucion Politica establece:

"Art. 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que no
figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al tesoro
que no se halle incluida en el de gastos.

Tampoco podra hacerse ningtn gasto publico que no haya sido decretado
por el Congreso, por las Asambleas departamentales, o por los concejos
distritales o municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el
respectivo presupuesto”. (Resaltado de la Sala).

A su vez, el articulo 352 ibidem dispone:

"Ademas de lo sefalado en esta Constitucion, la Ley Organica del
Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacion, aprobacion,
modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades
territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel
administrativo, y su coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo, asi
como también la capacidad de los organismos y entidades estatales para
contratar.

Por su parte, el Estatuto Organico del Presupuesto —-EOP-, esto es, el Decreto
111 de 1996, establece el régimen de modificaciones al Presupuesto General de
la Nacién en sus articulos 76 a 88, en los que precisa que las adiciones o
traslados presupuestarios que modifiquen los montos aprobados por el Congreso
deben ser efectuados mediante ley; pese a lo anterior, se advierte que el
Gobierno puede hacerlos cuando se hayan decretado estados de

excepcion.

En efecto, los articulos 80, 83, 84 y 88 del EOP precisan lo siguiente:

"Art. 80. E/ Gobierno Nacional presentara al Congreso Nacional, proyectos de ley
sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable
aumentar la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no
comprendidas en el presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento,
servicio de la deuda publica e inversion.

(...) Art. 83. Los créditos adicionales y traslados al presupuesto general
de la Naciéon destinados a atender gastos ocasionados por los estados de

excepcion, seran efectuados por el gobierno en los términos que éste
sefale. La fuente de gasto publico sera el decreto que declare el estado de
excepcion respectivo.




(...) Art. 84. De conformidad con lo establecido en la Constitucién Politica, cuando
se declaren estados de excepcidn, toda modificacion al presupuesto general de la
Nacién debera ser informada al Congreso de la Republica, dentro de los ocho dias
siguientes a su realizacion. En caso de que no se encuentre reunido el Congreso,
deberd informarse dentro de los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de
sesijones.

(...) Art. 88. Los créditos adicionales al presupuesto de gastos no podran ser
abiertos por el Congreso sino a solicitud del gobierno, por conducto del Ministro
de Hacienda y Crédito Publico.” (Negrillas fuera de texto)

En torno a la modificacion del presupuesto, la Corte Constitucional en Sentencia
C- 357 de 1994, al revisar la constitucionalidad de algunos articulos de la Ley
88 de 1993, por medio de la cual se decretd el presupuesto de rentas y gastos
de la Nacién para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 1994,
y con fundamento en las normas vigentes para ese momento, sostuvo que es
una facultad que atafie Unicamente al Congreso, y que es inconstitucional que
la ley de presupuesto otorgue al Gobierno una prerrogativa que la Constitucion

n

no le confirié. En esa misma oportunidad, la Alta Corte concluy6 que "..si el
Gobierno pretende aumentar las apropiaciones presupuestales con el fin previsto
en el articulo 71, debera acudir al Congreso, para que se modifique el
Presupuesto, mediante la apertura de los créditos adicionales que sean

necesarios...”.

Posteriormente, la Corte Constitucional en Sentencia C-772 de 1998 precisd que
el presupuesto en el Estado Social de Derecho, es una expresion de la separacion
de poderes y un mecanismo de racionalizacion de la actividad estatal, que como
tal le corresponde expedir al Congreso en cuanto 6rgano de representacion
popular. Igualmente, reiteré6 que la modificacion del presupuesto, en
cumplimiento del principio de legalidad, le corresponde al Legislador ordinario
en tiempos de paz, y al extraordinario cuando se declaren estados de excepcion.

Asi dijo la Corte:

"(...) La Ley Organica de Presupuesto, actualmente compilada en el Decreto 111
de 1996, prevé en sus articulos 83 y 84 la posibilidad de que el Gobierno Nacional
introduzca directamente modificaciones al presupuesto general de la Nacion, a
través de créditos adicionales y traslados, pero Unica y exclusivamente para
atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de excepcion.

(...) Es decir, que en desarrollo del mandato del articulo 352 superior, el
legislador, en la correspondiente ley organica de presupuesto, introdujo una
excepcion al principio rector que sefiala que la modificacion del mismo es
competencia del Congreso, tal excepcion encuentra fundamento constitucional
precisamente en la norma superior citada, pues en ella el Constituyente le
atribuyé de manera expresa al legislador la facultad, para, a través de una ley
organica, regular entre otros aspectos, el relativo a la modificacion del
presupuesto.
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El citado articulo 83 del Estatuto Organico de Presupuesto, establece que en esos
casos la fuente del gasto publico sera el decreto que declare el estado de
excepcion, es decir el correspondiente decreto legislativo (...).

Queda claro entonces, que el presupuesto general de la Nacion
solamente puede ser modificado por el legislador, salvo en los casos de
declaratoria de estados de excepcion, (arts. 213, 215 C.P.), en los cuales
esta habilitado para hacerlo el gobierno nacional, tal como lo establece
el Estatuto Organico de Presupuesto, lo que equivale a sefialar que en
tiempos de normalidad el presupuesto sélo puede ser modificado por el
Congreso, mientras que en los casos de perturbacion del orden
econémico y social, el ejecutivo, previa la declaratoria del estado de
excepcion (...)” (Negrillas fuera de texto)

Ahora bien, el Consejo de Estado, en concepto emitido por la Sala de Consulta
y Servicio Civil el 5 de junio de 2008°, menciond:

"...Por disposicion constitucional, la programacion, aprobacién, modificacion y
ejecucion de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales que
son, se regulan por la misma Constitucion, la ley Organica del Presupuesto y las
normas organicas que compete dictar a los concejos en ejercicio de la atribucion
conferida por el articulo 313, numeral 59, superior, aplicando en lo pertinente “los
principios y las disposiciones” establecidos en el Titulo XII de la Carta.

El Estatuto Organico del Presupuesto, compilado en el decreto nacional 111 de
1996, determina las reglas para las "modificaciones al presupuesto”, como parte
de la ejecucién del mismo, en los articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y 84,
conforme a los cuales pueden darse las siguientes situaciones:

a) La reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones presupuestales,
total o parcialmente, porque los recaudos del afio pueden ser inferiores a
los compromisos; 0 no se aprobaron nuevos recursos; o l0s nuevos recursos
aprobados resultan insuficientes; o no se perfeccionan los recursos de crédito
autorizados; o por razones de coherencia macroecondmica. EI Gobierno
Nacional, por decreto y previo concepto del Consejo de Ministros,
sefiala las apropiaciones que deben reducirse o aplazarse. La
competencia se radica en el Gobierno Nacional pues la jurisprudencia
ha interpretado que las reducciones o aplazamientos no modifican el
presupuesto, en sentido estricto; pero si deben tomarse en forma
razonable y proporcionada y a través de un acto administrativo sujeto a
control judicial.

b) Las adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el monto
de las apropiaciones o complementar las insuficientes, o ampliar los servicios
existentes, o establecer nuevos servicios autorizados por la ley. La
jurisprudencia distingue los créditos suplementales, que corresponden al
aumento de una determinada apropiacion, y los créditos extraordinarios,
cuando se crea una partida. En ambos casos la competencia es del Congreso
a iniciativa del Gobierno Nacional, porque se estan variando las partidas que
el mismo Congreso aprobé. EI Gobierno Nacional asume esta
competencia cuando las adiciones sean unica y exclusivamente para
atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de
excepcion.

c) Los movimientos presupuestales consistentes en aumentar una partida
(crédito) disminuyendo otra (contracrédito), sin alterar el monto total de los
presupuestos de funcionamiento, inversion o servicio de la deuda, en cada

5 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, M.P. William Zambrano Cetina, Radicacién numero:
11001-03-06-000-2008-00022-00(1889)Actor: Ministerio del Interior yde Justicia.
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secciéon presupuestal, o sea, que sdlo afectan el anexo del decreto de
liguidacion del presupuesto, se denominan ‘“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 Planeaciéon Nacional si se trata del presupuesto de
inversion.” (Negrillas fuera de texto)

Frente a la autorizacién contemplada en el articulo 83 del EOP, por la cual se
faculta al ejecutivo para realizar operaciones de créditos adicionales y traslados
al presupuesto con el fin de solventar y financiar las medidas tendientes a
controlar los efectos de la crisis en el estado de excepcién, la Corte
Constitucional en sentencia C-434 de 2017 mediante la cual se efectlo revision
automatica del Decreto Legislativo 733 de 2017%, indicé que esta medida
constituye una excepcion a la regla general establecida en los articulos 345, 346
y 347 de la Constitucién Politica, esto es, al principio de legalidad del
presupuesto o la reserva de ley para su expedicion, modificacidon o adicidn,

sefalando que:

"(...) el Constituyente también hizo la salvedad de que las citadas reglas en
materia presupuestal tienen aplicacion en tiempos de paz o normalidad
institucional, de modo que, en estados de excepcion, se deja abierta la
posibilidad de que otro centro de produccién normativa y, en especifico,
el Ejecutivo, quien en tales situaciones se convierte en legislador
transitorio, intervenga el presupuesto general de la Nacién, cambie la
destinacion de algunas rentas, reasigne partidas y realice operaciones

presupuestales, con el propésito de destinar recursos para la superacion
del estado de excepcion”. (Negrilla y subrayado fuera de texto).

En ese orden de ideas, de acuerdo con las normas y jurisprudencia referidas,

pueden destacarse las siguientes reglas principales:

e A nivel Municipal, corresponde al Concejo expedir anualmente el

presupuesto de rentas y gastos.

En tiempos de paz o normalidad institucional:

e Las adiciones o traslados del presupuesto que modifiquen los montos

aprobados por el Concejo Municipal, deben ser efectuados mediante

Acuerdo.

5'Por el cual se dictan disposiciones en materia presupuestal para hacer frente a la emergencia econémica,
social y ecolégica en el municipio de Mocoa, departamento de Putumayo, a través de la modificacién del
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2017 y se efectla la correspondiente liquidacion”.
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Si el Gobierno Municipal considera necesario que se modifique el
presupuesto decretado por el Concejo, debe presentar a esa Corporacion
el proyecto de acuerdo respectivo, toda vez que como lo ha sefalado la
Corte Constitucional y el Consejo de Estado, tales decisiones no pueden
ser adoptadas por el alcalde, ya que la Constitucidon Politica no le atribuye

esa facultad.

La realizacidon de traslados presupuestales internos, esto es, aquellos
movimientos presupuestales que no alteran el monto total de los
presupuestos de funcionamiento, inversidn o servicio de la deuda, en cada
seccidén presupuestal, o sea, que sélo afectan el anexo del decreto de

liguidacién del presupuesto, son competencia del ejecutivo.

Durante los estados de excepcion:

El ejecutivo puede intervenir el presupuesto Municipal, cambiar la
destinacién de algunas rentas, reasignar partidas y realizar operaciones
presupuestales, con el propdsito de destinar recursos para la superacién
del estado de excepcidn, si ha sido autorizado por el Gobierno Nacional
para tal fin.

Toda modificacién al presupuesto Municipal realizada por el ejecutivo
cuando se declaran los estados de excepcidn debe ser informada al
Concejo, dentro de los ocho dias siguientes a su realizacion, o dentro de
los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de sesiones, si no se

encuentran en sesiones.

111.4.2 La reorientacion de rentas de destinacion especifica en marco

del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica.

Con ocasion de la declaratoria de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, vy
para desarrollarla, el Gobierno Nacional expidio el Decreto Legislativo 461 de 22
de marzo de 2020, para otorgarle facultad a los gobernadores y alcaldes para
gue reorienten rentas de destinacion especifica de sus entidades territoriales con
el fin de llevar a cabo las acciones necesarias para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020. El decreto en
mencién dispuso que, para la reorientaciéon de recursos en el marco de la
emergencia sanitaria, no sera necesaria la autorizacion de las asambleas

departamentales o consejo municipales, facultando al efecto a los gobernadores
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y alcaldes para realizar las adiciones, modificaciones, traslados y demas
operaciones presupuestales a que haya lugar, pero solo para atender los gastos
en materias de su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las
causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020. Sin
embargo, determind que las facultades antes senaladas en ningln caso podran
extenderse a las rentas cuya destinacién especifica ha sido establecida por la

Constitucion Politica.

Es asi que en estudio de constitucionalidad del Decreto Legislativo 461 de 2020, la
Corte Constitucional sefialé que la facultad otorgada a los gobernadores y alcaldes
para reorientar rentas de destinacion especifica, en primer lugar, no los autoriza
para modificar las leyes, ordenanzas ni acuerdos de creacién o modificaciéon de
tales rentas, y en segundo lugar, sélo puede ejercerse mediante la modificacion

del presupuesto de la actual vigencia fiscal.

3.4.3 Los recursos de la estampilla procultura, son recursos de

destinacion especifica de origen legal.

Mediante el articulo 38 de Ley 397 de 19977, modificado por el articulo 1 de la
Ley 666 de 20018, se autorizd a las asambleas departamentales, a los concejos
distritales y a los concejos municipales para la emision de una estampilla
"Procultura", estableciendo que dichos recursos se administrarian por el
respectivo ente territorial, para el fomento y el estimulo de la cultura, con

destino a proyectos acordes con los planes nacionales y locales de cultura.

Asimismo, el articulo 2° de la Ley 666 de 2001 por medio del cual se adicionaron
articulos nuevos al Titulo III de la Ley 397 de 1997, establecio la destinacion de
los recursos obtenidos a través de la estampilla procultura, de la siguiente

manera:

"Articulo 38-1. El producido de la estampilla a que se refiere el articulo
anterior, se destinara para:

" Por la cual se desarrollan los articulos 70, 71 y 72 y demaés articulos concordantes de la Constitucién Politica
y se dictan normas sobre patrimonio cultural, fomentos y estimulos a la cultura, se crea el Ministerio de la
Cultura y se trasladan algunas dependencias.

8 Por medio de la cual se modifica el articulo 38 de la Ley 397 de 1997 y se dictan otras disposiciones.
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1. Acciones dirigidas a estimular y promocionar la creacion, la actividad
artistica y cultural, la investigacion y el fortalecimiento de las expresiones
culturales de que trata el articulo 18 de la Ley 397 de 1997.

2. Estimular la creacién, funcionamiento y mejoramiento de espacios
publicos, aptos para la realizacion de actividades culturales, participar en
la dotacion de los diferentes centros y casas culturales y, en general
propiciar la infraestructura que las expresiones culturales requieran.

3. Fomentar la formacion y capacitacion técnica y cultural del creador y
del gestor cultural.

4. Un diez por ciento (10%) para seguridad social del creador y del gestor
cultural.

5. Apoyar los diferentes programas de expresion cultural y artistica, asi
como fomentar y difundir las artes en todas sus expresiones y las demas
manifestaciones simbdlicas expresivas de que trata el articulo 17 de la Ley
397 de 1997”.

De otro lado, el articulo 41 de la Ley 1379 de 2010° establecié que en las
entidades donde exista la estampilla Procultura, se debe destinar no menos del
10% de su recaudo anual para promover la creacion, el fomento y el
fortalecimiento de las bibliotecas publicas y mixtas y de los servicios

complementarios que a través de éstas se prestan.

3.5. Caso Concreto.

Conforme a lo decantado en los antecedentes y en el marco normativo aplicable
al caso, procederd la Sala Plena a abordar el estudio de legalidad del Decreto
037 de 08 de abril de 2020, en los siguientes términos:

3.5.1. Requisitos de forma (Conexidad formal): Al respecto, se observa que
el Decreto 037 de 08 de abril de 2020 fue expedido por el Alcalde Municipal de
Santana, quien se encuentra facultado para expedir actos administrativos

relacionados con la ejecucién de sus funciones.

En dicho Decreto, ademas de invocarse en la parte considerativa el Decreto 417
de marzo 17 de 2020 que declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional con el fin de adoptar las medidas
necesarias para conjurar la crisis derivada de la pandemia del coronavirus
COVID-19, también citd el Decreto 461 de 22 de marzo de 2020, a través del

% por la cual se organiza la red nacional de bibliotecas publicas y se dictan otras disposiciones.
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cual se autorizé temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la
reorientacion de rentas de destinacion especifica y la reduccion de tarifas de
impuestos territoriales en el marco de la Emergencia Econdmica, Social y

Ecolégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020.

De esta manera, los requisitos formales exigidos por el articulo 136 de la Ley
1437 de 2011 para la expedicién del acto objeto del control inmediato de

legalidad fueron cumplidos.

3.5.2. Requisitos materiales (Conexidad material)

Tomando en consideracion el marco normativo decantado en los acapites previos
de esta providencia, y que el decreto expedido por el Alcalde Municipal de
Santana, objeto de control de legalidad, se encamind a reorientar y, en
consecuencia, a trasladar unos recursos propios con destinacion especifica-
provenientes de la Estampilla Procultura, creada por la Ley 397 de 1997 y
modificada por la Ley 666 de 2001, apropiandolos para la adquisicidon de equipos
médicos, con el fin de fortalecer la capacidad de atencion de la ESE Centro de
Salud del municipio de Santana a pacientes afectados con ocasion de la
emergencia sanitaria causada por el Coronavirus- Covid-19, considera la Sala
Plena que el acto administrativo se profirid, especificamente, en desarrollo del
Decreto 461 de 22 de marzo de 2020, razéon suficiente para establecer la

procedencia del control inmediato de legalidad sobre el mismo.

En ese orden de ideas, la Sala pasara a establecer si el Decreto No. 037 de 08 de
abril de 2020 se ajusta a la legalidad, memorando inicialmente que de conformidad
con el Decreto No. 461 de 22 de marzo de 2020, las entidades territoriales
guedaron facultadas a través de sus gobernadores y alcaldes, - sin necesidad de
autorizacion de las asambleas departamentales o concejos municipales-, para
reorientar sus rentas de destinacién especifica con el fin de llevar a cabo las
acciones necesarias para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria
del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo
dispuesto en el Decreto 417 de 2020, y realizar las adiciones, modificaciones,
traslados y demas operaciones presupuestales requeridas para lleva a cabo tales

acciones, siempre y cuando se cumplan los siguientes requisitos:

- Que el acto administrativo haya sido expedido a partir de la vigencia del

Decreto Legislativo No. 461, esto es, a partir del 22 de marzo de 2020.
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Que las facultades en mencién se ejerzan durante el tiempo que dure la
emergencia sanitaria'®.

Que solo pueden reorientarse recursos para atender los gastos en
materias de su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las
causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto
417 de 2020.

Que en ningun caso podran reorientarse rentas cuya destinacidon

especifica ha sido establecida por la Constitucidén Politica.

Y de conformidad con lo decidido por la Corte en revisidn Constitucional del
Decreto 461 de 2020:

Que no modifique las leyes, ordenanzas ni acuerdos de creacién o
modificacion de las rentas de destinacion especifica.
Que solo puede ejercerse mediante la modificacién del presupuesto de la

actual vigencia fiscal (2020).

En ese contexto, evidencia la Sala Plena que el Decreto municipal objeto de

control de legalidad cumple los requisitos anteriormente enunciados, en tanto:

i)

iii)

Fue proferido el dia 08 de abril de 2020, es decir, con posterioridad a
la expedicion del Decreto 461 de 2020;

Fue expedido durante la declaratoria de emergencia sanitaria
declarada en todo el territorio nacional por causa del coronavirus
COVID-19, a través de la Resolucion numero 385 del 12 de marzo de
2020 (hasta el 30 de mayo de 2020), prorrogada mediante Resolucion
844 del 26 de mayo de 2020, emanada del Ministerio de Salud y
Proteccion Social (hasta el 31 de agosto de 2020).

A través de los articulos primero y segundo, reorientd recursos
provenientes de excedentes financieros de la Estampilla Procultura,
contra acreditando el rubro 22302352101 de atencién inmediata a la
emergencia sanitaria del Sector Poblacion Vulnerable y acreditando el
rubro 223023522 de acciones de fortalecimiento en adquisicidon de
equipos médicos del Sector Salud por un valor de $48.373.000,00, con
el fin fortalecer la atencién y prestacion del servicio médico en el

Centro de Salud Municipal, para hacer frente a las causas que

10 Mediante Resolucién No. 385 de 12 de marzo de 2020 se declard la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Posteriormente, mediante Resolucion No. 844 de 26 de mayo de 2020
se prorrogé la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 31 de agosto de 2020.
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motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecolégica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

iv) Reorientd las rentas de la Estampilla Procultura que conforme se
decantd en precedencia, constituyen rentas de creacién legal - Ley
397 de 1997-, cuya destinacion especifica no fue establecida por la
Constitucién, sino por la Leyes 666 de 2001 y 1379 de 2010.

V) El decreto No. 037 de 2020 no esta modificando el acuerdo de creacion
o modificacion de la Estampilla Procultura.

Vi) La modificacion del presupuesto, producto de la reorientacién de las
rentas de la Estampilla Procultura, solo esta afectando el presupuesto

de la actual vigencia fiscal (2020).

Ahora bien, el articulo tercero se encuentra ajustado a la legalidad en tanto
dispuso enviar copia del Decreto a la Tesoreria a fin de que realice los ajustes
presupuestales correspondientes, lo cual resulta razonable y necesario
teniendo en cuenta que las tesorerias municipales deben ejecutar las
operaciones presupuestales ordenadas por los concejos municipales o por los

alcaldes, segun corresponda.

Por su parte, el articulo cuarto dispuso que el Decreto objeto de control rige a

partir de la fecha de su expedicidn y publicacidn, frente a lo cual, es pertinente

recordar que de conformidad con el articulo 65 del CPACA los actos
administrativos de caracter general seran obligatorios una vez hayan sido
publicados a través de los diversos medios sefalados, en tanto estos medios
garanticen amplia divulgacion, es decir, la publicacion del acto administrativo de
caracter general es requisito de eficacia y oponibilidad frente a terceros, pero el
acto administrativo existe y se presume legal desde el momento mismo en que
se expide. Por lo anterior, se declarara legal el articulo cuarto en el entendido
que el Decreto es valido desde el momento en que se expide, sin embargo, su

fuerza vinculante comienza desde que se produzca la publicacién.

En conclusidn, el alcalde municipal de Santana, en uso de facultades temporales
conferidas por el Decreto 461 de 2020, modificd el presupuesto de gastos del
municipio de Santana fijado para la vigencia fiscal 2020, en el sentido de
trasladar los recursos de destinacién especifica provenientes de excedentes
financieros de la Estampilla Procultura, para ser invertidos en el Sector Salud, al
rubro de acciones de fortalecimiento en adquisicion de equipos médicos, y
especificamente para fortalecer la atencidon y prestacion del servicio médico en
el Centro de Salud Municipal a la poblacién afectada por la pandemia

Coronavirus- COVID-19, evidencidndose que dicha modificacidn se ajusta a los
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parametros establecidos en el Decreto Legislativo 461 de 2020, por lo que fuerza

concluir que el Decreto Municipal se encuentra ajustado a la legalidad.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Boyac3,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley

FALLA

Primero. - DECLARAR LA LEGALIDAD de los articulos primero, segundo y
tercero del Decreto 037 de 08 de abril de 2020 expedido por el Alcalde Municipal
de Santana “"por medio del cual se realiza un traslado dentro del presupuesto de
gastos en el Municipio de Santana Boyaca”, de conformidad con lo indicado en

la parte motiva de esta providencia.

Segundo. - Declarar la legalidad del articulo cuarto del Decreto 037 de 8 de
abril de 2020 en el entendido que rige a partir de su publicacién, de conformidad

con lo indicado en la parte motiva de esta providencia.

Tercero. - En firme esta providencia, remitase copia de la misma a la Alcaldia
del municipio de Santana, y, luego, archivese el expediente dejando las

constancias de rigor.

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

la fecha.

Notifiquese y Camplase,

:. LA
\
FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS

Magistrado
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Magistrada

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO

Magistrado

FABIO IVAN AFANADOR GARCIA

Magistrado
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