CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA — SUBSECCION “B”

Consejero Ponente: Ramiro Pazos Guerrero
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Temas: Entrega de ayudas humanitarias previstas por el Gobierno Nacional en virtud
de la declaratoria de emergencia econdmica, ecoldgica y social por la pandemia del
Covid-19.

SENTENCIA DE TUTELA DE SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Sala a resolver la impugnacién presentada por el departamento de Norte
de Santander contra la sentencia de primera instancia del 11 de mayo de 2020,
proferida por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, mediante la cual negé

el amparo de tutela invocado por el accionante.

SINTESIS DEL CASO

A juicio del sefior Raul Alexis Becerra Vera, la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Justicia y del Derecho, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el
departamento de Norte de Santander y el municipio de Cudcuta vulneraron sus
derechos fundamentales a la dignidad humana, buena fe e igualdad, por cuanto no
han entregado las ayudas humanitarias previstas por el Gobierno Nacional, en virtud
de la declaratoria de emergencia econémica, ecoldgica y social por la pandemia del
Covid-19; asi como tampoco han procedido con la devolucion del IVA, a pesar de
gue es una persona de escasos recursos, desempleada, que no cuenta con ningun

tipo de ingresos para proveer su sustento diario.

ANTECEDENTES
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1. Solicitud de amparo

1. El sefior Raul Alexis Becerra Vera presento accion de tutela contra las citadas
autoridades por considerar vulnerados sus derechos fundamentales antes referidos.

En consecuencia, formulo las siguientes pretensiones:

UNO. Con fundamento en los hechos relacionados, solicito del sefior Juez
disponer y ordenar ala parte accionada y a favor mio, lo siguiente. Tutelar
mi derecho fundamental a el (sic) principio de dignidad humana (art.4), la
buena fe (art.5), igualdad (art.6), debido proceso (art.7), y el principio de
progresividad, gradualidad y sostenibilidad (art. 17, 18 y 19), en
consecuencia ordenar que en un término no mayor a 48 Horas se ordene
al gobierno nacional realizar lo pertinente para ENTREGAR las ayudas
humanitarias.

DOS Se ordene al gobierno nacional y a la caja de compensacion familiar
ser vinvulado para las ayudas humanitarias que nos ofrece el gobierno
por estar sin empleo como también al SISBEN como en la devolucion del
IVA entre otras ayudas. Del contradictorio por parte de las entidades
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, ALCALDIA
MUNICIPAL DE SANTANDER y el DEPARTAMENTO DE NORTE DE
SANTANDER en calidad de litiscosortes Pasivos necesarias (sic),
departamento para la prosperidad social (sic), departamento nacional de
planeacion (sic) sericio de empleo (sic) direccién de impuestos y aduanas
nacionales.

2. Hechos y fundamentos de la vulneracion

2. En apoyo de las pretensiones, la parte actora adujo, en resumen, los siguientes

fundamentos facticos:

3. Indicé el accionante que mediante el Decreto n.° 457 del 25 de marzo de 2020 se
declaré a nivel nacional la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19 y, como consecuencia de ello, se dispuso el aislamiento

preventivo obligatorio de todos los habitantes de la Republica de Colombia.

4. Puso de presente que, a pesar de ser una persona sola, Unico hijo, con padres
fallecidos, que se encuentra desempleado y no cuenta con los recursos econémicos
para su subsistencia, no aparece registrado en ninguna base de datos o ficha de
proteccion del Estado, ni recibe subsidio alguno, por lo cual requiere de una ayuda

humanitaria para poder sostenerse durante el tiempo de cuarentena obligatorio.
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5. Agrego que, si bien se encuentra en peligro al no contar con alimentos, no puede
salir de su casa para buscar un sustento diario porque con ello estaria violando la

cuarentena, lo cual le acarrearia una infraccion a la ley.

6. En suma, a juicio del actor, las autoridades accionadas vulneraron sus derechos
fundamentales a la dignidad humana, buena fe e igualdad, por cuanto no han hecho
entrega de las ayudas humanitarias previstas por el Gobierno Nacional, en virtud de
la declaratoria de emergencia economica, ecoldgica y social por la pandemia del
Covid-19; asi como tampoco han procedido con la devolucion del IVA, a pesar de
gue es una persona de escasos recursos, desempleada, que no cuenta con ningun

tipo de ingreso para proveer su sustento diario.

3. Tramite procesal

7. Mediante auto del 24 de abril de 2020, se dispuso: i) admitir la accion de tutela; ii)
vincular al Departamento para la Prosperidad Social, al Departamento Nacional de
Planeacién, al Ministerio del Trabajo, Servicio de Empleo y a la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales; iii) notificar a los demandados ( la Presidencia de
la Republica, Ministerio de Justicia y del Derecho, el Ministerio de Salud y Proteccién
Social, el departamento de Norte de Santander y el municipio de Clcuta) y a las
entidades vinculadas al proceso; iv) negar la medida provisional solicitada por el
accionante y v) requerir al municipio de San José de Cucuta para que informe si el
sefior Raul Alexis Becerra Vera se encuentra inscrito al SISBEN, puntaje y con base

en el mismo a qué beneficios tiene derecho.

4. Intervenciones

8. La Asesora Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica sostuvo que no se ha vulnerado derecho alguno del accionante, pues
dicha autoridad, dentro de sus competencias, ha tomado las medidas necesarias y
suficientes para afrontar la emergencia sanitaria mundial por la propagacion del
Covid-19.

9. En esa medida, indicé que si bien se han creado programas como Ingreso

Solidario, al cual, dependiendo de las particularidades, podria acceder el accionante,
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lo cierto es que el sefior Raul Alexis Becerra no alleg6 prueba siquiera sumaria de la

presunta vulneracion a su minimo vital.

10. Por otra parte, afirmo6 que dicha entidad no tiene la competencia para entregar
ayudas humanitarias al accionante, pues sus funciones se encuentran encaminadas
a prestar apoyo logistico y administrativo al Presidente de la Republica, conforme lo

dispone el articulo 189 de la Constitucion Politica.

11. Finalmente, sefial6 que habia lugar a su desvinculacion del proceso o, en su
defecto, a la declaratoria de improcedencia del amparo solicitado, toda vez que el
accionante no demostro la presunta afectacion a sus derechos fundamentales y, por

cuanto, sus funciones nada tienen que ver con la entrega de ayudas humanitarias.

12. La Directora Territorial, Norte de Santander, del Ministerio de Trabajo, solicito
la desvinculacion de su representada por falta de legitimacion en la causa por pasiva,
por cuanto la Constitucion Politica, la Ley 1444 de 2011 y el Decreto 4108 de 2011
no le asignaron facultades relacionadas con la implementacion de ayudas

humanitarias o econdmicas.

13. El Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia de Cucuta indico que el
ente territorial se ha cefido a los protocolos dispuestos por el Gobierno Nacional para
la entrega de ayudas humanitarias, para lo cual ha recurrido a la base de datos
actualizadas que el Departamento Nacional de Planeacion suministré respecto del
SISBEN y que ha sido cruzada con otras bases de datos como PILA y pensionados,
contando con el apoyo de la Registraduria Nacional del Estado Civil para la
convalidacion y depuracion de cédulas.

14. Ante la imposibilidad por parte del accionante para desplazarse desde su lugar
de habitacién en busqueda de ayudas para su suntento, manifesto que, en virtud del
numeral 5°, articulo 3° del Decreto 593 del 24 de abril de 2020, el accionante esta
facultado para salir, teniendo en cuenta que su subsistencia constituye una causa
mayor, siempre y cuando cumpla con lo dispuesto en el Decreto 124 de 2020
expedido por la Alcaldia de Cucuta, en el que se establece el “pico y cédula”y “pico

y placa”.

15. La Directora Seccional de Impuestos de Clcuta puso de presente que no es la
entidad competente para hacer la devolucion del IVA, consistente en que las familias
de menores ingresos reciban recursos que aliviaran el impacto del impuesto que

grava el consumo de productos y servicios de las personas mas vulnerables.
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16. Sefal6 que, una vez revisada la base de datos, se pudo constatar que contra el
accionante no cursa proceso alguno; asi mismo, que este se encuentra inscrito en el

Registro Unico Tributario desde el 16 de abril de 2018, en el ramo de la construccion.

17. El Director Juridico del Ministerio de Justiciay del Derecho solicité desvincular
del tramite de la accién de tutela a dicha autoridad, en tanto i) no existe ninguna
relacion juridica sustancial entre esta y la parte actora que implique responsabilidad
alguna en la afectacion de sus derechos fundamentales invocados como vulnerados
y ii) se configura la falta de legitimacion en la causa por pasiva, pues las pretensiones
de la demanda no guardan relacién con las funciones y competencias propias de esa

cartera ministerial.

18. El apoderado judicial del Departamento Nacional de Planeacidn se opuso a la
prosperidad de las pretensiones de la accion de tutela, pues considerd que no se ha
vulnerado derecho alguno del accionante; asi mismo, por cuanto carece de
competencia para pronunciarse en relacion con el objeto del mecanismo

constitucional.

19. Precis6 que con la declaratoria del estado de emergencia econdmica, ecolbgica
y social y con el fin de hacerle frente a la afectacion del minimo vital de los hogares
mas vulnerables, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través del Decreto
518 de 2020, cred el programa de ingreso solidario, el cual consiste en una
transferencia monetaria de $160.000 pesos destinados a mitigar los impactos

derivados de la emergencia del Covid-19 sobre la poblacién en pobreza extrema.

20. Indicé que la base maestra para establecer quiénes son beneficiarios del
programa se construye a partir de la informacién que reposa en el Sistema de
Identificacion de Potenciales Beneficiarios — Sisben y luego de identificarlos, se

marcan los hogares como no cubiertos por dichos beneficios.

21. De igual manera, sostuvo que otro de los criterios que se toman en cuenta es
gue las personas tengan un porcentaje menor o igual a 30 y fecha de encuesta
posterior al 01-06-2018; asi como, que los miembros del hogar no se encuentren
beneficiados de los diferentes programas sociales como: Familias en Accion,

Colombia Mayor, Jovenes en Accion y Compensacion del IVA.

22. En relacién a la consolidacion, validacién y publicacion de la informacién

registrada en el Sisben, manifestd que le corresponde al DNP depurar la base de
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datos que alimentan las entidades territoriales, denominada “base bruta municipal o

distrital”.

23. A su vez, afiadi6 que a las entidades territoriales les corresponde frente al
Sisben, la implementacion, actualizacion, administracion y operacion de la base de
datos, conforme a los lineamientos y metodologias que establezca el Gobierno

Nacional.

24. En cuanto a la devolucion del IVA, afirmé que, si bien el DNP defini6 a través de
criterios de focalizacion geogréfica y poblacional los hogares que serian beneficiados
con la medida, quienes operarian el proceso de devolucion, por medio de los canales
de pago dispuestos para tal fin, serian el Departamento para la Prosperidad Social y

el Ministerio de Trabajo.

25. No obstante, sefalo que, una  vez revisada la  pagina

https://devolucioniva.dnp.gov.co y realizados los respectivos cruces de informacion

con los demas programas, el accionante no se encuentra amparado por dicho

beneficio, pues no cumple con los criterios de focalizacion sefalados.

26. Finalmente, frente al caso concreto, indico que el sefior Raul Alexis Becerra Vera
se encuentra reportado en la base certificada del Sisben al corte de marzo de 2020,
con un puntaje de 36.65, fecha de encuesta 26/08/2019 y que, una vez consultado
el portal del Programa de Devolucién del IVA, no hace parte del listado de hogares

beneficiarios del mismo, ni tampoco del programa de ingreso seguro.

27. La apoderada judicial de la Unidad Administrativa Especial del Servicio
Puablico de Empleo inform6 que su representada no tiene participacion directa en
los procesos de registro de vacantes y preselecciéon de oferentes adelantados por los
prestadores, de tal forma que no es la llamada a prestar los servicios de gestion y
colocacion de empleo, solo es responsable de facilitar, a través del Sistema de
Informacién del Servicio Publico de Empleo — SISE, el registro y gestion de las

vacantes ofertadas por los empleadores.

28. Puso de presente que el tutelante puede acceder de manera virtual a los
prestadores y recibir los servicios de gestion y colocacion de empleo o consultar en

la pagina web www.serviciodeempleo.gov.co, en la parte “buscadores de empleo” y

en “puntos de atencion”, en donde podra registrar o actualizar su hoja de vida, buscar

opciones laborales y recibir orientacion ocupacional.


https://devolucioniva.dnp.gov.co/
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29. De igual manera, sefalé que el accionante debe verificar con la Caja de
Compensaciéon Familiar correspondiente si cumple los requisitos para ser beneficiario
de la proteccion al cesante por la emergencia del Covid-19, el cual fue creado a partir
del Decreto 488 del 27 de marzo de 2020.

30. Por ultimo, solicité se declarara probada la excepcion de falta de legitimacion en
la causa por pasiva, por cuanto dicha entidad no tiene participacion en los procesos
de reconocimiento y pago de beneficios a los desempleados.

31. El Secretario Juridico del departamento de Norte de Santander se opuso a las
pretensiones de la demanda y solicitdé declarar la falta de legitimacién en la causa
por pasiva de dicho ente territorial, por cuanto quien se encarga de designar los

beneficiarios de las ayudas es el municipio de San José de Cucuta.

32. Indicé que la primera ayuda que dispuso el Gobierno Nacional frente al Covid-19
fue un pago adicional para los beneficiarios de Familias en Accién, Proteccion Social
al Adulto Mayor -Colombia Mayor- y Jévenes en Accion, el cual no podia extenderse

a la poblacion que no perteneciera a esos programas.

33. En cuanto a la devolucion del IVA, manifestd que este programa existia previo a
la declaratoria de estado de emergencia; no obstante, con el fin de mitigar las
consecuencias del mismo, se acelerd su proceso y se ordend su entrega a favor de
los beneficiarios de Familias en Accion y de Proteccion Social al Adulto Mayor, a
cargo del Departamento para la Prosperidad Social y del Ministerio de Trabajo,

respectivamente.

34. De igual manera, sefial6 que el Gobierno Nacional, con el fin de ayudar a la
poblacién vulnerable que no recibidé ayudas con ocasion de la crisi del Covid-19, cre6
mediante el Decreto n.° 518 del 4 de abril de 2020, el programa denominado Ingreso
Solidario.

35. En esa medida, indicd que en ninguno de los tres programas el departamento de
Norte de Santander tiene injerencia, toda vez que estos se encuentran a cargo del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, el Ministerio de Trabajo y
el Departamento Nacional de Planeacion.

36. En lo que respecta a la entrega de ayudas humanitarias por parte del ente
territorial, sostuvo que este se encarga de la coordinacion y complementariedad de

las acciones implementadas por los municipios, por lo cual no es el encargado de
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definir quiénes son los beneficiarios de los programas ordenados por el Gobierno

Nacional.

37. El Departamento para la Prosperidad Social afirmo que no ha incurrido en una
actuacion u omision que genere una presunta amenaza o vulneracién de los
derechos fundamentales invocados por el accionante, sumado a que carece de

competencia en el asunto objeto de las pretensiones.

38. Agregé que, una vez consultado el Sistema de Informacién del Programa
Familias en Accion — SIFA, encontré que el accionante no se encuentra inscrito ni

focalizado en los grupos poblacionales establecidos para acceder a dicho beneficio.

39. El jefe de la Oficina de Caracterizacién Socioeconémica — SISBEN del
municipio de San José de Cucuta, en respuesta al requerimiento efectuado el 24 de
abril de 2020, por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, informé que el
sefior Raul Alexis Becerra Vera conserva una antigledad de 33 meses, con un
puntaje de hogar de 14.66, basado en una escala certificada por el Departamento

Nacional de Planeacion.

40. En cuanto a los beneficios que recibe o tiene el accionante, indicd que no es la
entidad encargada de la entrega de las ayudas humanitarias, ni determina quién

ingresa o no a los programas sociales establecidos por la administracion.

5. Providencia impugnada

41. El Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en sentencia del 11 de mayo
de 2020, notificada por correo electrénico el 12 del mismo mes y afio, i) declaré la
falta de legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio de Salud y de la Proteccion
Social, del Ministerio de Justicia y del Derecho y de la Unidad Administrativa Especial
del Servicio Publico de Empleo; ii) negd el amparo invocado por el accionante vy iii)
exhorté al Director del Departamento Nacional de Planeacion, al Gobernador del
departamento de Norte de Santander y al Alcalde del municipio de San José de

Clcuta.

42. En primer lugar, advirtié que respecto al Ministerio de Salud y de la Proteccion
Social, al Ministerio de Justicia y del Derecho y a la Unidad Administrativa Especial

de Servicio Publico del Empleo procedia la falta de legitimacion por pasiva alegada
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por las referidas entidades, pues de las normas que determinan sus funciones, asi
como las que regulan la entrega de las ayudas humanitarias por la pandemia Covid-
19, no se derivaba competencia alguna frente a dicho asunto, pues no tienen
incidencia directa en el establecimiento de los criterios de seleccion de beneficiarios,
en la estructuracion de la informacion de la base de datos, en la escogencia de los

beneficiarios, en la asignacion de recursos y/o en la entrega de las mismas.

43. En lo relacionado con el requisito de subsidiariedad, indic6 que el actor, en
principio, estaria llamado a agotar ante las autoridades accionadas la reclamacion
pertinente por la decision de no incluirle como beneficiario de las ayudas
humanitarias previstas por el Gobierno Nacional, para hacer frente a la crisis
generada con ocasion de la declaratoria de emergencia econdémica, ecoldgica y
social por la pandemia del Covid-19 y, en caso que se ratificaran en su decision,
instaurar el respectivo medio de control; sin embargo, sefiald6 que como el
procedimiento descrito no se acompasaba con las necesidades enunciadas en el
escrito de tutela, era procedente entrar a estudiar la presunta vulneracién alegada.

44. Después de explicar en qué consistian las ayudas humanitarias previstas por el
Gobierno Nacional con el objetivo de mitigar los efectos econdmicos y sociales
causados a la poblacion mas vulnerable del pais, tales como, el Programa de
Proteccion Social al Adulto Mayor “Colombia Mayor”, “Jévenes en Accion”, “El
Mecanismo de Protecciéon al Trabajador Cesante”, “Mas Familias en Accion’,
‘Empresas”, “Colombia Innova”, “Emprendedores Agro”, “Devolucion del IVA’,
“Ingreso Solidario”, indicé que el actor no se perfilaba como potencial beneficiario de
alguno de ellos, en atencién a que no cumplia con los criterios establecidos, decisidon

gue no comportaba una vulneracion de sus derechos fundamentales.

45. Sostuvo que, si bien el accionante se encuentra inscrito en el Sisben con puntaje
de 14.66, dicha circunstancia por si sola no consolida a su favor el derecho a que le
asignen las ayudas humanitarias que reclama, maxime si se tiene en cuenta que, al
igual que él, existe un grupo de personas cuyas condiciones de vulnerabilidad

pueden superar las expuestas por el actor en el escrito de la tutela.

46. En esa medida, afirmé que la no inclusion del accionante como beneficiario de la
transferencia monetaria del Programa Ingreso Solidario no fue caprichosa, sino
producto de un ejercicio de priorizacién que se hizo con fundamento en una “Base

Maestra de Informacién” que reposa en el Sisben y que se cruza con los registros del
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Departamento Administrativo para la Proteccion Social, del Ministerio de Trabajo, del
Ministerio de Salud y Proteccion Social y del Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico.

47. Finalmente, encontré necesario exhortar al Alcalde del municipio de San José de
Cdcuta, al Gobernador del departamento de Norte de Santander y al Director del
Departamento Nacional de Planeacion para que efectuaran un nuevo estudio de las
condiciones particulares del actor y, en caso de encontrar que efectivamente este se
encuentra en situacion de vulnerabilidad, le sean asignadas las ayudas humanitarias
correspondientes, previo a las gestiones administrativas necesarias y pertinentes del

caso.

6. impugnaciones

48. El 14 de mayo de 2020, el Secretario Juridico del departamento de Norte de
Santander present6 incidente de nulidad e impugnacion contra el fallo proferido el
11 de mayo de 2020 por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander, bajo los

siguientes argumentos:

49. Indico que en la sentencia se habia incurrido en las causales de nulidad previstas
en los numerales 5 y 6 del articulo 133 de la Ley 1564 de 2012, por cuanto no se
tuvo en cuenta la contestacion presentada por el ente departamental, a pesar de que
la misma fue remitida el 30 de abrii de 2020 al correo electronico

stectadminnstecd@ramajudicial.gov.co.

50. Por su parte, en el recurso de apelacion resalté que la funcion que tienen a cargo
los entes departamentales se limita a la coordinacion y complementariedad de las

acciones implementadas por los municipios.

51. En esa medida, precis6 que, de conformidad con las competencias establecidas
para los departamentos y municipios en la Ley 1523 de 2012, la funcion que tiene el
ente departamental en gestion de riesgo o politicas publicas es eminentemente de
coordinacion en la entrega de las ayudas que designe el Gobierno Nacional a los
municipios, quienes son los encargados de establecer, segun las bases de datos, a

quiénes se les debe hacer la asignacion.

52. En ese orden de ideas, afirmd que se encontraba probada la falta de legitimacion


mailto:stectadminnstecd@ramajudicial.gov.co
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en la causa por pasiva, bajo la premisa que el ente departamental no es la entidad
encargada de definir quiénes son los beneficiarios de las ayudas humanitarias que
él mismo designa, pues este solo es el encargado de hacer su entrega al municipio

de San José de Cucuta.

53. El 16 de mayo de 2020, via e-mail, el accionante presento impugnacion al fallo
de tutela, en la que indic6 que no compartia la decision del tribunal, pues debido a
su condicion de vulnerabilidad y a las necesidades por las que atraviesa tiene

derecho a recibir las ayudas del Gobierno Nacional.

54. Sefial6 que el derecho a la alimentacion debe ser garantizado, pues no ha podido
salir a buscar su sustento diario por miedo a ser sancionado y penalizado por la

Policia Nacional.

55. Reiter6 que su puntaje en el Sisben no es de 36.65, como lo sefalé el
Departamento de Planeacion Nacional, sino de 14.66, razon por la cual tiene derecho
a acceder a las ayudas humanitarias.

7. Actuacién posterior a las impugnaciones

56. A través de auto del 19 de mayo de 2020 el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander dispuso rechazar la solicitud de nulidad propuesta por el departamento de
Norte de Santander, por cuanto se incumpli6 con la carga de expresar los
argumentos que demostraran la existencia de una irregularidad procesal que

vulnerara su derecho al debido proceso.

57. De igual manera, indic6 que, una vez revisada la contestacion de la demanda,
no se encontraron fundamentos de hecho o de derecho que hubieren cambiado el
sentido de la decision adoptada, pues su defensa se circunscribié a sefalar que no
le asistia legitimacién en la causa por pasiva, pues solo tenia como funcion la de
coordinacién e intermediacion entre el nivel central y el local en la entrega de ayudas

humanitarias.

58. Por otra parte, sefial6 que no habia lugar a conceder el recurso de apelacion

presentado por la parte accionante, pues el mismo habia sido remitido cuando ya se

encontraba vencido el término contemplado en la norma, esto es, el 16 de mayo de
2020.
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59. Finalmente, concedié la impugnacion presentada oportunamente por el

departamento de Norte de Santander.

II. CONSIDERACIONES

1. Competencia

60. Esta Sala es competente para conocer de la impugnacién del fallo de tutela del
11 de mayo de 2020, dictado por el Tribunal Administrativo de Norte de Santander,
de conformidad con lo establecido en los Decretos 2591 de 1991, 1069 de 2015y el

Acuerdo n.° 377 de 2018 de la Sala Plena de esta Corporacion.

2. Problema juridico

61. La Sala establecera si se debe revocar, modificar o confirmar la providencia del
11 de mayo de 2020, proferida por Tribunal Administrativo de Norte de Santander,
para lo cual deber& determinar si se encuentra probada la falta de legitimacion en la
causa por pasiva del departamento de Norte de Santander al no ser la entidad

encargada de definir quiénes son los beneficiarios de las ayudas humanitarias.

3. Analisis del caso concreto

62. De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 1 y 2 de la Constitucién Politica, el
Estado colombiano se define como una Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, en la
cual las autoridades estan instituidas para proteger a todas las personas en su vida,

honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades.

63. La Constitucion, a su vez, instituyé en su articulo 311 a los municipios como la
entidad fundamental de la divisiébn politico-administrativa del Estado, a la cual
corresponde ordenar el desarrollo de su jurisdiccion, promover la participacion

comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes.

64. Ante las situaciones de alteracién grave de las condiciones normales de
funcionamiento u operacion de una comunidad causada por un evento adverso, el

Estado ha promovido un sistema, el cual tiene como objetivo asegurar la
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sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e intereses colectivos y mejorar

la calidad de vida de las poblaciones en riesgo.

65. La Ley 1523 de 2012, en su articulo 2° establece que la gestion del riesgo es
responsabilidad de todas las autoridades y de los habitantes del territorio colombiano,

asi:

[E]n cumplimiento de esta responsabilidad, las entidades publicas, privadas
y comunitarias desarrollaran y ejecutaran los procesos de gestion del riesgo,
entiéndase: conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y manejo de
desastres, en el marco de sus competencias, su ambito de actuacion y su
jurisdiccién, como componentes del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo
de Desastres.

Por su parte, los habitantes del territorio nacional, corresponsables de la
gestién del riesgo, actuardn con precaucion, solidaridad, autoproteccion,
tanto en lo personal como en lo de sus bienes, y acataran lo dispuesto por
las autoridades {(...).

66. Asi mismo, a través de esta norma se asign6é a la administracion distrital y
municipal, dentro del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, la
directa e inmediata responsabilidad de la implementacién de los procesos de gestidn
del riesgo y el manejo de los desastres, en los siguientes términos:

[A]rticulo 14. Los Alcaldes en el Sistema Nacional. Los alcaldes como jefes
de la administracion local representan al Sistema Nacional en el Distrito y el
municipio. El alcalde, como conductor del desarrollo local, es el responsable
directo de la implementacion de los procesos de gestion del riesgo en el
distrito o municipio, incluyendo el conocimiento y la reduccion del riesgo vy el
manejo de desastres en el area de su jurisdiccion.

Paragrafo. Los alcaldes y la administraciéon municipal o distrital, deberan
integrar en la planificacién del desarrollo local, acciones estratégicas y
prioritarias en materia de gestion del riesgo de desastres, especialmente, a
través de los planes de ordenamiento territorial, de desarrollo municipal o
distrital y demas instrumentos de gestion publica (...).

67. Por consiguiente, como lo sefala el articulo 14 de la Ley 1523 de 2012, son los
municipios las entidades territoriales que ostentan la responsabilidad principal y
directa en la prevencién y en la atencion de desastres, de alli que los alcaldes como
maximas autoridades son los encargados de la implementacion de los procesos de
gestion del riesgo, incluyendo su conocimiento y reduccion y el manejo de los

desastres en el area de su jurisdiccion.
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68. Por su parte, los departamentos también tienen ciertas competencias en materia

de gestidn del riego, las cuales derivan de la Constitucién, de la siguiente manera:

[A]rticulo 298. Los departamentos tienen autonomia para la administracion
de los asuntos seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo
econdmico y social dentro de su territorio en los términos establecidos por
la Constitucion.

Los departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacion, de
complementariedad de la accién municipal, de intermediacién entre la
Nacién y los Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la
Constitucién y las leyes.

La ley reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la
Constitucion les otorga (...).

69. De igual manera, en materia de prevencion de desastres, la Ley 1523 de 2012

asigna a las autoridades departamentales, las siguientes funciones:

[A]rticulo 13. Los Gobernadores en el Sistema Nacional. Los gobernadores son
agentes del Presidente de la Republica en materia de orden publico y desarrollo,
lo cual incluye la gestién del riesgo de desastres. En consecuencia,
proyectan hacia las regiones la politica del Gobierno Nacional y deben
responder por la implementacion de los procesos de conocimiento y
reduccion del riesgo y de manejo de desastres en el ambito de su
competencia territorial.

Paragrafo 1°. Los Gobernadores como jefes de la administracion seccional
respectiva tienen el deber de poner en marcha y mantener la continuidad de los
procesos de gestion del riesgo de desastres en su territorio, asi como integrar
en la planificacion del desarrollo departamental, acciones estratégicas y
prioritarias en materia de gestion del riesgo, especialmente a través del plan de
desarrollo departamental y demas instrumentos de planificacibn bajo su
responsabilidad.

Paragrafo 2°. Los gobernadores y la administracién departamental son la
instancia de coordinacién de los municipios que existen en su territorio. En
consecuencia, estan a cargo de las competencias de coordinacién, concurrencia
y subsidiariedad positiva respecto de los municipios de su departamento [...]”
(Resalta la Sala).

70. De conformidad con lo anterior, a los departamentos les corresponde: i) proyectar
la politica del Gobierno Nacional en materia de gestion del riesgo; ii) responder por
la implementacién de los procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y de
manejo de desastres; iii) poner en marcha y mantener la continuidad de los procesos
de gestidn del riesgo de desastres en su territorio; iv) integrar en la planificacién del

desarrollo departamental, acciones estratégicas y prioritarias en materia de gestion
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del riesgo, especialmente a través del plan de desarrollo departamental y demas
instrumentos de planificacién bajo su responsabilidad y v) coordinar los municipios

de su territorio de manera concurrente y con subsidiariedad positiva.

71. Ahora, si bien las autoridades municipales y departamentales tienen unas
funciones y competencias expresamente asignadas por la ley, estas deben
desarrollarse bajo los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, que
permiten que se cumplan de manera mas eficiente los cometidos y metas estatales,
pues los diferentes niveles de la administracion deben mantener una comunicacion

constante y una planificacién conjunta en el ejercicio de sus funciones.

72. En esa medida, resulta claro que el ordenamiento juridico propende porque las
actuaciones de las autoridades municipales y departamentales referentes a la
planificacion y ejecucion de obras de prevencion y atencion de desastres se realicen
de manera articulada, en el marco de las competencias administrativas que la ley le
asigna a cada uno de estos entes territoriales, puesto que, de una parte, es a los
municipios a los que de manera directa les corresponde adelantar todos los planes 'y
programas y, de otra parte, a los departamentos les corresponde responder por la
implementacion de los procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y de manejo
de desastres; asi como coordinar y complementar la gestiéon que desarrollan los

municipios que hacen parte de su territorio.

73. Descendiendo al caso concreto, la Sala advierte que en sentencia del 11 de mayo
de 2020, el Tribunal Administrativo de Norte de Santander exhort6 al Gobernador del
Departamento de Norte de Santander, al Alcalde del municipio de San José de
Cucutay al Director del Departamento Nacional de Planeacion, para que, de manera
coordinada y dentro de las competencias que a cada uno le asistian, efectuaran un
nuevo estudio de las condiciones particulares del actor y, en caso de encontrarse
acreditada su condicion de vulnerabilidad, se le incluyera como beneficiario de las

ayudas humanitarias correspondientes. De manera expresa, se indico:

[TIERCERO: EXHORTAR al DIRECTOR DEL DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, al GOBERNADOR DEL DEPARTAMENTO
DE NORTE DE SANTANDER y al ALCALDE DEL MUNICIPIO DE SAN
JOSE DE CUCUTA, para que cada uno dentro de sus competencias
efectien un nuevo estudio de las condiciones particulares del actor, con el
fin de verificar las condiciones de vulnerabilidad en las que aduce
encontrarse y de resultar ciertos los hechos alegados y procedente conforme
a las politicas adoptadas para la asignaciéon de los beneficios y ayudas
humanitarias sea incluido como beneficiario de las mismas para cuyo efecto
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deberan adelantar gestiones administrativas necesarias y pertinentes del
caso.

74. En ese escenario, la Sala considera que, en el caso sub examine, si bien el
alcalde es el responsable directo de la implementacion de los procesos de gestion
del riesgo en el municipio de San José de Cucuta, de fijar los mecanismos necesarios
para responder a la emergencia sanitaria causada por el coronavirus Covid-19 y de
definir los criterios de acceso a los programas sociales que ofrezca, a la Gobernacion
de Norte de Santander le compete asesorar, planificar, conocer, realizar seguimiento,
orientar y apoyar en dichas labores al municipio, en aplicacion de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad positiva, comoquiera que la ley de
manera especifica le asigndé competencia para, entre otras cosas, “[...] responder por
la implementacién de los procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y de
manejo de desastres; coordinar los municipios de su territorio de manera concurrente

y con subsidiariedad positiva [...]".

75. En este punto, la Sala pone de presente que el exhorto ordenado en el fallo
impugnado no estd dirigido directamente a que el departamento de Norte de
Santander otorgue las ayudas humanitarias al sefior Raul Alexis Becerra, sino que
dicha autoridad preste la colaboracidén y apoyo necesarios al municipio de San José

de Cucuta para el cumplimiento de las funciones que tiene a cargo.

76. Asi las cosas, la Sala concluye que, en contraposicion a los argumentos
expuestos por el departamento de Norte de Santander en el recurso de impugnacion,
se estima que la orden de exhortar a dicha autoridad esta plenamente ajustada a
derecho, por cuanto esta tiene la obligacibn de acompafiar a los municipios de
manera constante y cercana en sus actividades y de prestar apoyo en la entrega de
las ayudas humanitarias a que haya lugar.

77. En consecuencia, considera la Sala que al departamento de Norte de Santander
si le asiste legitimacién en la causa por pasiva en el presente proceso, por cuanto
tiene las funciones de proyectar la politica en materia de gestion del riesgo, responder
por la implementacion de los procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y de
manejo de desastres, poner en marcha y mantener la continuidad de los procesos
de gestidén del riesgo de desastres en su territorio, integrar en la planificacion del
desarrollo departamental, acciones estratégicas y prioritarias en materia de gestion

del riesgo, especialmente a traves del plan de desarrollo departamental y demas
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instrumentos de planificacion bajo su responsabilidad y coordinar los municipios de

su territorio.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccién B, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la ley

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 11 de mayo de 2020, por medio de la cual
el Tribunal Administrativo de Norte de Santander neg6 el amparo invocado y exhort6
al Gobernador del Departamento de Norte de Santander, al Alcalde del municipio de
San José de Cucuta y al Director del Departamento Nacional de Planeacion, con el
fin de que efectuaran un nuevo estudio de las condiciones particulares del actor, de

conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFICAR a las partes e intervinientes en la forma prevista en el
articulo 30 del Decreto 2591 de 1991.

Comogquiera que en virtud de las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional para
enfrentar la crisis ocasionada por la pandemia del COVID-19 se ordend, entre otras,
la restriccién del derecho a la locomocion en todo el pais, para lo cual se dispuso,
mediante los Acuerdos PCSJA20-11532 del 11 de abril de 2020 del Consejo Superior
de la Judicatura y 062 del 21 de abril de 2020 del Consejo de Estado, que las
respectivas Salas de Decision sesionarian por medios virtuales y las notificaciones
de las tutelas se realizarian a través de medios electronicos, por Secretaria, se
ordenara que se adopten las medidas necesarias para garantizar la notificacion de
esta providencia por dichos medios, por ejemplo, a los correos electronicos
suministrados por las partes o en la pagina web de la Corporacion, en aras de que
las partes conozcan las decisiones que se profieran al interior del proceso de la

referencia.

En cumplimiento de lo anterior, por Secretaria General, enviese la providencia a los

correos electrénicos:

¢ De la parte accionante: alexisbecerravera@hotmail.com
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e De los demandados:

nortesantander@defensoria.qgov.co
notificaciones.juridica@prosperidadsocial.gov.co
notificacionesjudiciales@dnp.gov.co
sisben@-cucuta-nortedesantander.gov.co
notificacionesjudiciales@serviciodeempleo.gov.co
notificacionesjudiciales@mintrabajo.gov.co
notificacionesjudicialesdian@dian.gov.co
notificaciones_judiciales@cucuta-nortedesantander.gov.co
juridica@cucuta-nortedesantander.gov.co
notificaciones.judiciales@minjusticia.gov.co
notificacionesjudiciales@presidencia.qov.co
jofhan_80@hotmail.com
secrejurgndes@gmail.com
secjuridica@nortedesantander.gov.co

frojaso23@hotmail.com
procjudadm23@procuraduria.gov.co
procjudadm23@gmail.com

CUARTO: ENVIAR el expediente de tutela a la Corte Constitucional para lo de su
cargo.

Copiese, notifiquese y cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada en sesion de la fecha.
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