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MI 15/2020 PJ143
Medellin, 30 de abril de 2020

Doctora

BEATRIZ ELENA JARAMILLO MUNOZ
Magistrada Ponente

Tribunal Administrativo de Antioquia

Radicado: 050012333000 2020 01119 00

Medio de control: Inmediato de Legalidad

Acto: Decreto 032 del 26 de marzo de 2020 - Alcaldia de Hispania
(Antioquia)

Asunto: Interposicion y sustentacion del recurso de reposicion contra

el auto admisorio

El Suscrito Procurador 143 Judicial Il Administrativo de Medellin, se permite, por medio
de este acto procesal, interponer el recurso de reposicién en contra del auto admisorio
expedido en el proceso de la referencia, de conformidad con lo establecido articulo 242
de la Ley 1437 de 2011.

Actua esta agencia del ministerio publico en interés de legalidad y defensa del
ordenamiento juridico de conformidad con lo previsto en el articulo 277 numeral 7 de la
Ley 1437 de 2011 y el articulo 300 de la Ley 1437 de 20117, y por ello considera que esta
legitimado para impugnar.

El recurso se interpone bajo la consideracion respetuosa de que no procede en este caso
el medio de control inmediato de legalidad, puesto que el acto remitido a la honorable
corporacion no desarrolla un decreto legislativo.

Adicionalmente porque la tesis de ampliacion de competencias propias por decision del
ponente expuesta en el conocido auto del 15 de abril de 2020 no ha sido acogida de
forma unanime por el Consejo de Estado, como mas abajo se indica.

1 “La apelacién por parte del Ministerio Publico, se entiende interpuesta en defensa del orden juridico, del
patrimonio publico o las garantias fundamentales sin que le sea exigible manifestar esto expresamente, so
pena de ser rechazado el recurso de alzada” (CONSEJO DE ESTADO, Seccion tercera. Sentencia del 26
de febrero de 2018. Rad. No.: 66001-23-31-000-2007-00005-01(36853). C.P. Danilo Rojas Betancur)
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Ademas porque tal tesis implicara un analisis integral que excede el marco de decision
que corresponde adoptar a la sala plena de la corporacion en este medio de control.

Fundamento lo anterior como sigue:

1. La Ley estatutaria 137 de 1994 “Por la cual se regulan los Estados de Excepcion en
Colombia”, establecié un control inmediato de legalidad de “Las medidas de caracter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de
los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion” (articulo 20), control que sera
ejercido por la autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si
se tratare de entidades territoriales (idem).

Posteriormente, el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 establece que para que proceda
el medio de control inmediato de legalidad, el acto a revisar debe desarrollar un acto
legislativo expedido en desarrollo de un decreto legislativo de estado de excepcion:

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

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

Dichas disposiciones establecen expresamente que los actos a revisar por este medio,
seran: (a) actos de caracter general, (b) expedidos en ejercicio de funcién administrativa
y (c) que hayan sido expedidos en desarrollo de los decretos legislativos
correspondientes.

Ademas el control inmediato de legalidad se caracteriza por ser, ademas de jurisdiccional,
automatico, inmediato, autbnomo, compatible y coexistente, oficioso e integral, y
ademas sus decisiones dan transito a cosa juzgada relativaZ.

2 CONSEO DE ESTADO, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencias de 9 de diciembre de
2009, radicacion 11001031500020090073200 C.P. Dr. Enrique Gil Botero; Sentencia de 8 de julio de 2014,
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Obsérvese que la ley no establece en ningun momento que los actos administrativos
generales a revisar sean los que hayan sido expedido con posterioridad a la declaratoria
de los estados de excepcion o durante éstos, si no los que desarrollen los decretos
legislativos correspondientes.

No se discute que dicho medio de control se pueda ejercer incluso a aquellos acto del
orden interno de las entidades, pero siempre que desarrollen actos de excepcion.

2. Ahora bien en la parte considerativa de un auto del 15 de abril de 2020 del Consejero
Ponente, Dr. William Hernandez Gémez, se formulé la tesis novedosa que propende por
un control inmediato de todo acto administrativo general expedido a partir de la
declaratoria de emergencia econdémica , aunque no desarrolle un decreto legislativo. Lo
anterior con base en argumentos que pueden ser sintetizados como sigue:

Dada la situacion extraordinaria generada desde la declaratoria del estado de
emergencia por parte del Gobierno Nacional, que ha limitado ostensiblemente la
posibilidad de que las personas accedan a la administracion de justicia a través de
los medios ordinarios para demandar los actos generales emanados de las
autoridades publicas (v. gr. nulidad simple), ha de entenderse que los articulos 20 de
la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, cuando se refieren al control inmediato de
legalidad de las medidas de caracter general en ejercicio de la funcion administrativa
que se expidan «como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion», incluyen a todos aquellos expedidos a partir de la declaratoria de
emergencia, con el fin hacer frente a los efectos de la pandemia, asi no pendan
directamente un decreto legislativo™.

Tal tesis no ha sido unanimemente acogida en el Consejo de Estado, puesto que en otras
providencias de la misma corporacion, emitidas a partir de la declaratoria de la ultima
emergencia econémica, social y ambiental, se ha adoptado un criterio de control
inmediato limitado a actos que desarrollen decretos legislativos.

Se citan como ejemplos, las siguientes providencias mediante las cuales se decide no
avocar conocimiento a través del medio de control inmediato de legalidad: autos del 14*

radicacion 110010315000201101127-00 C.P. Dr. Danilo Rojas Betancourth; Sentencia de 31 de mayo de
2011, radicacion 110010315000201000388-00, C.P. doctor Gerardo Arenas Monsalve.

3 CONSEJO DE ESTADO. Sala Especial de Decision. Auto del 15 de abril de 2020. Radicado 11001-03-
15-000-2020-01006-00.

4 “[L]a resolucién No. 2020- 0535 del veinticuatro (24) de marzo de dos mil veinte (2020), incluy6, en su articulo
segundo, con sus paragrafos primero, segundo, tercero y cuarto; y en sus articulos tercero y cuarto,
prescripciones que no son susceptibles de control inmediato de legalidad como quiera que tienen su
fundamento en disposiciones ajenas al estado de excepcion” (CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso
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y 21 de abril de 2020°, C.P. Jaime Enrique Rodriguez Navas; y autos del 31 de marzo de
2020 de la Consejera Ponente, Dra. Lucy Jeanette Bermudez®, auto del Consejero
Ponente. Dr. Oswaldo Giraldo Duque’.

Por otro lado, debe recordarse que bajo este medio de control inmediato, los actos deben
ser analizados también a la luz de los respectivos decretos legislativos y régimen de
estado excepcion, tarea que no podra desarrollarse en actos que no desarrollen dichos
decretos legislativos, puesto que los mismos ni los motivan, ni los rigen.

Debe recordarse que en virtud del articulo 1 de la Ley 137 de 1994, los estados de
excepcion se someten a un régimen juridico particular que no incluye las disposiciones
de derecho ordinario: “Los Estados de Excepcidn solo se regiran por las disposiciones
constitucionales, los tratados o convenios internacionales sobre derechos humanos
incorporados al ordenamiento juridico nacional, y las leyes estatutarias
correspondientes”.

Por otro lado, y a juicio respetuoso de esta agencia del ministerio publico, en virtud del
principio de legalidad en materia de competencias judiciales y procesos judiciales prevista
en el articulo 29 de la Constitucion Politica, no deberia extenderse por via judicial el
ambito del control inmediato previsto por el legislador estatutario y el legislador. Y no es
de nuestra tradicion juridica que las competencias oficiosas, como las que implica el

Administrativo. Auto del 14 de abril de 2020. Radicado 11001-03-15-000-2020-01028-00, Jaime Enrique Rodriguez
Navas)

3 “[L]a Resolucion 03065 del veintisiete (27) de marzo de dos mil veinte (2020) por la que se modifica temporalmente
la jornada laboral en las Direcciones Regionales y Sede de la Direccion General del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar ICBF, (...) no es producto del desarrollo de ninguna disposicion en ejercicio de una funcién
administrativa dictada con ocasidon del estado de excepcion declarado en el Pais” (CONSEJO DE ESTADO, Sala
de lo Contencioso Administrativo Auto del 21 de abril de 2020. Radicado 11001-03-15-000-2020-01190-00. Jaime
Enrique Rodriguez Navas).

¢ “Es claro, entonces, que el Consejo de Estado no es competente para avocar de oficio, el conocimiento del asunto
por via del control inmediato de legalidad de la RESOLUCION 423 DE 2020, por no reunirse el factor de motivacion
que se sustenta en que los actos generales administrativos deben provenir, devenir y derivarse del desarrollo
de los decretos legislativos expedidos durante los Estados de Excepcion”. (CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo
Contencioso Administrativo Auto del 31 de marzo de 2020, Radicado 11001-03-15-000-2020-00950-00, C. P. Dra. Lucy
Jeanette Bermudez Bermudez, Negritas fuera de texto).

7 “Ahora bien, aunque en el Decreto 463 de 22 de marzo de 2020 se sefiale que esas competencias se ejercen “en
consonancia con la declaratoria de emergencia sanitaria dispuesta por el Ministerio de Salud y Proteccién Social a
través de la Resolucion No. 385 de 12 de marzo de 2020”, y que en uno de sus considerandos se dé cuenta de la
expedicion del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, no puede entenderse que el acto que se remitié para control
automético de legalidad constituya un acto general dictado en ejercicio de funcion administrativa para desarrollar el
referido decreto 417, pues, como antes se dijo, la reglamentacion o desarrollo inmediato del decreto que declara
la emergencia se realiza a través de decretos legislativos. Y se reitera, solo los actos generales que desarrollen
estos ultimos son aquellos respecto de los cuales se ejerce el citado control”. (CONSEJO DE ESTADO, Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Auto del 31 de marzo de 2020, Radicacion: 11001 0315 000
2020 00958 000. C.P. Oswaldo Giraldo Duque, Negritas fuera de texto).
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ejercicio de este medio de control, puedan ser extendidas motu proprio, sin una norma
positiva que lo permita .

No menos importante es que el citado auto del 15 de abril de 2020 se baso en la
imposibilidad de ejercicio de otros medios de control por la suspension de
términos judiciales, situacion hoy superada con el Acuerdo PCSJA20 11546 del 25
de abril de 2020, que excepcion6 de tal suspensidén los medios de control de
nulidad por inconstitucionalidad, y nulidad simple contra los actos administrativos
expedidos desde la declaratoria de la emergencia sanitaria (articulo 5), medios que
permiten el control de actos que no desarrollan decretos legislativos.

Adicionalmente debe distinguirse el estado de emergencia econémico, social, y ambiental
declarado por el presidente de la Republica a través del Decreto Legislativo 417 de 2020,
fundamentado en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica, y con vigencia
de 30 dias corrientes (esto es, hasta el 16 de abril de 2020), de la declaratoria de
emergencia sanitaria por el Ministerio de Salud, a través de la Resolucion 385 del 12 de
marzo de 2020, que con base en la Ley 9 de 1979, y con vigencia hasta el 30 de mayo
de 2020.

Y fue la situacion de emergencia sanitaria y no el estado de emergencia econdmica,
social y ambiental la que llevé al Consejo Superior de la Judicatura a suspender términos
judiciales a través del acuerdo PCSJA20-11517 el 15 de marzo de 2020.

El suscrito servidor se permite solicitar, muy respetuosamente, que se acoja la postura
vertida en las providencias anexas, que a su juicio resultan mas acordes con el principio
de legalidad en materia de competencias judiciales y procesos judiciales prevista en el
articulo 29 de la Constitucion Politica..

3. Volviendo al asunto concreto, se observa que el acto a revisar se fundamenta,
primordialmente, en la Ley 1523 de 2012, “por la cual se adopta la politica nacional de
gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo
de Desastres y se dictan otras disposiciones”, autoriza a declarar la situacion de
calamidad publica

Articulo 57.Declaratoria de situacion de calamidad publica. Los gobernadores y
alcaldes, previo concepto favorable del Consejo Departamental, Distrital o
Municipal de Gestion del Riesgo, podran declararla situacion de calamidad publica
en su respectiva jurisdiccion. Las declaratorias de h situacion de calamidad publica
se produciran y aplicaran, en lo. pertinente, de conformidad con las reglas de la
declaratoria de la situacion de desastre.
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En los términos del articulo 58 de dicha ley, por calamidad publica se entiende el

resultado que se desencadena de la manifestacion de uno o varios eventos
naturales o antropogénicos no intencionales que al encontrar condiciones
propicias de vulnerabilidad en las personas, los bienes, la infraestructura, los
medios de subsistencia, la prestacion de servicios o los recursos ambientales,
causa dafios o pérdidas humanas, materiales, econdmicas o ambientales,
generando una alteracion intensa, grave y extendida en las condiciones normales
de funcionamiento de la poblacion, en el respectivo territorio, que exige al distrito,
municipio, o departamento ejecutar acciones de respuesta, rehabilitacion y
reconstruccion.

Y el articulo 59 de esta ley establece como criterios para la declaratoria de calamidad
publica, entre otros, la afectacion de bienes juridicos tales como “la vida, la integridad
personal, la subsistencia digna, la salud” (humeral 1), el orden ambiental (numeral 2), el
“‘dinamismo de la emergencia para desestabilizar el equilibrio existente y para generar
nuevos riesgos y desastres (numeral 3), la “tendencia de la emergencia a modificarse,
agravarse, reproducirse en otros territorios y poblaciones o a perpetuarse” (numeral 4),
el “elemento temporal que agregue premura y urgencia a la necesidad de respuesta”
(numeral 5) y su inminencia (numeral 6).

Ademas puede observarse que el citado decreto municipal se fundamenta en otras
disposiciones de derecho ordinario, pero no invoca ni desarrolla un decreto legislativo ni
su materia es propia de un decreto de dicha naturaleza.

Es cierto que para el dia 22 de marzo de 2020, fecha de expedicién del Decreto 22 de
2020, ya habia sido expedido el Decreto legislativo 417 del 17 de marzo de 2020,
mediante el cual se declard la emergencia econdmica, social y ecolégica en virtud de la
pandemia del virus Covid-2019.

Sin embargo, el decreto legislativo 417 no establece medida alguna que los alcaldes
pudieran desarrollar. Por el contrario, en su articulo 1 se limita a declarar el estado de
emergencia, y en los demas articulos dispone que sera el Gobierno Nacional el que
adopte, mediante decretos legislativos las medidas adicionales necesarias para conjurar
la crisis.

Y de acuerdo a los argumentos mas arriba expuestos, deberia acudirse a los medios de
control ordinarios para establecer si hubo exceso de competencia en el ejercicio de
dichas facultades ordinarias.

4. Por las anteriores razones sostiene esta agencia del ministerio publico, que el acto
administrativo remitido al honorable Tribunal Administrativo de Antioquia por la Alcaldia
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Municipal de Hispania (Antioquia) no es susceptible de control inmediato de legalidad en
los términos del articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, dado que no fue expedido en
desarrollo de decretos legislativos de estado de excepcion.

La anterior afirmacion no implica que dicho acto no sea susceptible de control por otros
medios establecidos por la ley, como pueden ser el de nulidad (articulo 137 idem), que
puede ejercerse actualmente o el de revision de actos municipales (articulo 117 y ss. del
Decreto Ley 1333 de 1986).

7. Con base en los anteriores argumentos se solicita respetuosamente se reponga el auto
recurrido, y se abstenga de asumir conocimiento del asunto, bajo la consideracién de que
no procede en este caso el medio de control inmediato de legalidad establecido en el
articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 y el articulo 20 de la Ley Estatutaria 137 de 1994.
De la sefiora magistrada,

Atentamente,

/77M///%

JUAN NICOLAS VALENCIA ROJAS
Procurador 143 Judicial Il Para Asuntos Administrativos
Firma valida art. 11 Decreto L. 491 de 2020

Anexos: Copia de las providencias anunciadas.
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