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ASUNTO NO EJERCER CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD

Procede el Despacho a estudiar la admisién del medio de control
inmediato de legalidad del Decreto No. 0486 del 16 de abril de 2020
“Por medio del cual se modifica el Decreto 417 de 2020” expedido por el
Municipio de Medellin, que por efectos de reparto correspondid a este
Despacho.

CONSIDERACIONES

1. Control inmediato de legalidad

En desarrollo de las disposiciones constitucionales que regulan los
Estados de Excepcion, el legislador expidié la Ley estatutaria 137 de

1994, que en su art. 20 consagra el control inmediato de legalidad asi:

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

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

Este texto lo reprodujo el articulo 136 del CPACA y, concretamente en el
articulo 151 numeral 14 ibidem, se asign6 a los Tribunales
Administrativos, en Unica instancia, el conocimiento de dicho medio de

control.
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Tal como ya se dijo, este control automatico y oficioso de legalidad se
habilita en los Estados de Excepcion como el de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica previsto en el art. 215, cuyo tenor literal es el

siguiente:

ARTICULO 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los
articulos 212 (Estado de Guerra Exterior) y 213 (Estado de Conmocion interna) que
perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social
y ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad publica, podréa el Presidente,
con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por periodos
hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podréan exceder de noventa dias en
el afio calendario.

Mediante tal declaracién, que debera ser motivada, podra el Presidente, con la firma
de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos.

Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica
con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos
o modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al
término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente,
les otorgue caracter permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara el término
dentro del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este
articulo, y convocara al Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho término.(....)

PARAGRAFO. El Gobierno enviara a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
expedicion los decretos legislativos que dicte en uso de las facultades a que se refiere
este articulo, para que aquella decida sobre su constitucionalidad. Si el Gobierno no
cumpliere con el deber de enviarlos, la Corte Constitucional aprehendera de oficio y en
forma inmediata su conocimiento.(Negrillas fuera del texto)

La declaratoria del estado de excepcion dota al poder ejecutivo de unos
inusuales poderes que deben ser controlados como garantia de los
derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta, pues éstos deben
respetarse aun en situaciones de anormalidad y asi lo ha sostenido la

Corte Constitucional:

“Los estados de excepcion son regimenes especiales concebidos para situaciones de
anormalidad, pero se trata de regimenes concebidos al interior del derecho y no fuera
de él. Es decir, todo estado de excepcion es un régimen de juridicidad. Precisamente
por eso son objeto de una detenida regulacion del constituyente y del legislador
estatutario, pues de lo que se trata es de dotar al Estado de las especiales herramientas
que requiere para la superacion de la crisis por la que atraviesa pero de hacerlo sin
renunciar a la capacidad de articulacion social y de legitimacion politica propia del
derecho. Ello explica que el decreto legislativo de declaratoria del estado de excepcidn
y los decretos legislativos de desarrollo dictados con base en él sean objeto de un
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control automatico de constitucionalidad y que los actos que reglamenten a éstos sean
objeto de un control inmediato de legalidad...”*

Surge entonces el control inmediato de legalidad como un mecanismo
excepcional, con un objeto especialisimo y con términos procesales
reducidos para limitar el poder de las autoridades y garantizar los
derechos de los ciudadanos verificando que las medidas adoptadas en
desarrollo de los decretos legislativos dictados en estados de excepcidn

se ajusten al ordenamiento juridico.

2. Requisitos de procedibilidad

El control inmediato de legalidad es un medio de control excepcional,
automatico, oficioso, autdbnomo e integral que solo puede ejercerse

cuando se cumplan de manera concurrente los siguientes requisitos:

e Que las medidas adoptadas sean de caracter general.

e Que se profieran en ejercicio de funcién administrativa.

e Que desarrolle los decretos legislativos expedidos por el Gobierno
Nacional durante ese Estado de Excepcidn “destinados exclusivamente a

conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.”

Recientemente, la maxima Corporacion de lo Contencioso Administrativo

se refirid a cada uno de los requisitos de procedibilidad asi:

i) “Acto de contenido general, abstracto e impersonal: Este primer requisito
identifica la naturaleza del acto que es sometido a examen. Precisamente, el control
inmediato de legalidad opera frente a determinaciones de caracter general, entendidas
como aquellos reglamentos que el Gobierno (nacional o territorial) expide para hacer
aun mas concretas las medidas provisionales o permanentes, tendientes a superar las
circunstancias en que se fundo el estado de emergencia declarado de acuerdo con los
lineamientos que se adoptan a través de los decretos legislativos.

i) Dictado en ejercicio de la funcion administrativa: El control que se realiza opera
respecto de decretos 0 normas de caracter general, que se expidan para la concrecion
de los fines dispuestos en los decretos legislativos que se dicten para conjurar el estado
de excepcién declarado.

! C-802-02
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El objetivo de este medio de control automatico es verificar formal y materialmente el
cumplimiento de los parametros establecidos en el ordenamiento superior para su
ejercicio, en tanto representa ‘una_limitacion al poder de las autoridades
administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacién de
normas ilegales?, y constituye un mecanismo “que funge como una garantia adicional
de los derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta frente al ejercicio de los
inusuales poderes del Ejecutivo durante los estados de excepcion (letra €) del articulo

152 constitucional) [..]2

De acuerdo con estas precisiones jurisprudenciales, su propdsito es examinar que las
decisiones y/o determinaciones adoptadas en ejercicio de esa funcion administrativa se
encuentren dentro de los parametros, finalidades y limites establecidos para su
expedicion.

iii) Desarrollo de un decreto legislativo expedido en estado de excepcion

Esta exigencia se concreta en la necesidad de que el acto controlable desarrolle un
Decreto Legislativo dictado, para el caso bajo examen, al amparo del estado de
emergencia economica, social y ecoldgica declarado. Por ello es necesario, identificar
que la disposicion objeto de control se haya adoptado en ejercicio de estas potestades
excepcionales, presupuesto que habilita a esta jurisdiccion para realizar el control que
le est4 asignado y que se caracteriza segdn lo ha precisado esta Corporacién®, por ser:
i) jurisdiccional, ii) automatico e inmediato, iii) oficioso, iv) autbnomo, v) integral, vi)
compatible y coexistente, y vii) hacer transito a cosa juzgada relativa.

Dicho andlisis parte de la relacidn o conexidad gue existe entre los decretos legislativos
emitidos para conjurar la declaratoria de emergencia social y las normas que se
adoptan como desarrollo de estos, situacion que impone a la jurisdiccion identificar
tales presupuestos para delimitar el ejercicio de las funciones que se atribuyen las
autoridades en el momento de su expedicion, en razon a que es necesario establecer si

fueron dictadas con ocasion de la situacion excepcional en que se fundé la declaratoria
)15

de emergencia.

Se distinguen dos tipos de decretos legislativos expedidos por el
Presidente de la Republica en Estado de Emergencia, con la firma de

todos sus ministros:

° El decreto que declara el estado de emergencia por
periodos hasta de 30 dias, sin exceder los 90 dias al afio
calendario y debe sefalar “el término dentro del cual va a hacer uso de

las facultades extraordinarias”. Al expedir este decreto que declara

2 Corte Constitucional, Sentencia C- 179 del 13 de abril de 1994, Magistrado Ponente: Dr. Carlos Gaviria Diaz.
% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de octubre de 2009, Rad.: 2009 — 00549, Consejero
Ponente: Dr. Mauricio Fajardo Gomez.
* Consejo de Estado - Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 5 de marzo de 2012 Radicacion nimero: 11001-03-15-
000-2010-00369-00(CA) Actor: Gobierno Nacional C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
® CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SALA 8 ESPECIAL DE DECISION C.P
NUBIA MARGOTH PENA GARZON Bogota, D.C., veinticuatro (24) de abril de dos mil veinte (2020) Referencia: MEDIO DE
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD Numero Unico de radicacion: 11001-03-15-000-2020-01217-00
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el estado de excepcidn, el Presidente de la Republica se habilita

como legislador extraordinario.

Los decretos legislativos que expide el Presidente con la
misma fuerza de la ley, los cuales deben estar orientados a
conjurar la crisis y a impedir la extensiéon de sus efectos, es
decir que las materias deben tener relacidon directa y especifica

con el Estado de Emergencia.

La anterior precisidén, es necesaria para senalar que el control inmediato

de legalidad se ejerce respecto de las medidas adoptadas en desarrollo

de los decretos expedidos para conjurar la crisis, no de los que declaran

el estado de excepcion y asi lo precisé el Consejo de Estado, al indicar:

“Segun lo previsto por el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, para la procedencia de
este medio de control debe tratarse de:(i) actos generales expedidos en ejercicio de la
funcion administrativa, y(ii) gue desarrollen decretos legislativos, esto es, decretos con
fuerza de ley expedidos por el Gobierno Nacional al amparo del decreto que
declara el estado de excepcion, sin gue en ellos esté comprendido el mismo_“decreto
legislativo” que hace dicha declaratoria, pues el desarrollo inmediato _de éste _no_se
produce a través de actos administrativos generales.

Po(sic) ende, los actos que desarrollan la emergencia econdmica, social, y
ecoldgica declarada con fundamento en el articulo 215 Superior, son los decretos
legislativos, cuya finalidad exclusiva es “conjurar la crisis” e “impedir la extension
de sus efectos” y se deben referir “a materias que tengan relacion directa y especifica
con el estado de emergencia”. Mientras que 10s_actos gue desarrollan los decretos
legislativos _son _expedidos _en_ejercicio _de funcién administrativa, tienen como
propodsito_reglamentarlos y sobre ellos recae el control inmediato de legalidad, en
razon __a que se profieren, no como _expresion de una _facultad
administrativa_ordinaria de _reglamentacion de leyes del Congreso de la Republica,
sino__para__ejecutar _actos dictados al amparo de una facultad legislativa
excepcional del Presidente de la RepUblica. °

En el mismo sentido, dicha Corporacién reiterd el criterio, al indicar:

“...la referencia al Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, por medio del cual el
Presidente de la Repulblica, con la firma de los ministros, declard el Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecologica, no habilita el control inmediato de
legalidad, pues de conformidad con lo previsto en el articulo 215 de la Carta, al
amparo de esa declaracion se deberan dictar decretos con fuerza de ley (medidas),

® CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SALA 18 ESPECIAL DE DECISION M.P. Oswaldo

Giraldo L6

pez, Auto de 24 de abril de 2020, Radicacion:11001 0315000 2020 0128800.
5



ACCION CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

OBJETO DECRETO No. 0486 de 2020 DEL MUNICIPIO DE MEDELLIN

RADICADO 05001 23 33 000 2020 01551 00

destinados a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos, y solo los
actos generales que desarrollen estos ultimos, son susceptibles del citado control”’

Asi las cosas, el control inmediato de legalidad soélo procede respecto de
los actos que desarrollan decretos legislativos, y es por ello que cuando
en el acto administrativo remitido no se hace mencion expresa a la
reglamentaciéon de un decreto legislativo, el Consejo de Estado en

multiples ocasiones ha decidido no avocar su conocimiento.®

3. Caso concreto

3.1. El Municipio de Medellin expidié el Decreto No. 0486 del 16 de
abril de 2020 “Por medio del cual se modifica el Decreto 417 de 2020, el cual se

sustenta en las siguientes disposiciones normativas:

° Constitucion Politica, Arts. 2, 113, 209, 315 num. 1 y 3.

° Ley 1551 de 2012, art. 29 num. 1, literal b.

o Ley 1523 de 2012 art. 1, 2, 12, 27,29y 61

° Resoluciones 00000380 del 10 de marzo de 2020 y 385 del 12 de
marzo de 2020 expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.
° Decreto Departamental 2020070000967 del 12 de marzo de 2020
° El decreto 0416 de 2020, Art. 2, de la Alcaldia de Medellin “adiciond
el articulo 21 A al decreto 1240 de 2015, en el cual se prescribio que “Todas las
coordinaciones de las comisiones asesoras para la gestion del riesgo de desastres, seran
designadas por el alcalde, de acuerdo con las necesidades y la idoneidad exigida para la

adecuada asuncion y operacion del sistema municipal de gestion del riesgo de desastres”

3.2. Como puede verse, el acto remitido no tiene como fundamento ni
desarrolla algun decreto legislativo expedido por el Presidente de la

Republica durante el Estado de Excepcidn.

En este caso, el Alcalde Municipal de Medellin ejercido facultades

ordinarias previamente otorgadas en la ley, no las facultades

" CONSEJO DE ESTADOSALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SALA 11 ESPECIAL DE DECISION M.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto, Auto de 29 de abril de 2020, Radicado No. 11001-03-15-000-2020-00995-00

8 \Ver Autos: M.P. Alberto Montafia Plata, 17 de abril de 2020 Rdo. 2020 0113700; M.P. Guillermo Sanchez Luque, 3 de

abril de 2020, Rdo 20200099200; M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez, 14 de abril de 2020, Rdo. 202000105600 M.P.

Roberto Augusto Serrato Valdes, 24 de abril de 2020 Rdo. 0202001018.
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extraordinarias derivadas de los Decretos Legislativos expedidos en
desarrollo del Estado de Emergencia actual; es decir que por esta razon
escapa del control inmediato de legalidad por no reunir una de las

exigencias legales.

Lo anterior, sin perjuicio de que el acto administrativo sea susceptible
de control judicial a través de los medios de control de Nulidad, Nulidad
y Restablecimiento del derecho y de las observaciones que formule el
Gobernador del Departamento por razones de inconstitucionalidad o

ilegalidad.

En mérito de lo expuesto, LA SALA SEGUNDA DE ORALIDAD DEL
TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA, en

nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

1.- NO EJERCER CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD del
Decreto No. 0486 del 16 de abril de 2020 “Por medio del cual se modifica
el Decreto 417 de 2020,

2.- NOTIFICAR personalmente al sefior Procurador Judicial delegado
ante el Tribunal y al Municipio de Medellin, el contenido del presente

auto.

4.- EJECUTORIADA ESTA PROVIDENCIA, archivese el expediente.
NOTIFIQUESE,
WA o

GLORIA A GOMEZ MONTOYA
' MAGISTRA
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA
EN ANOTACION POR ESTADOS DE HOY

1 DE JUNIO DE 2020

FUE NOTIFICADO EL AUTO ANTERIOR

SECRETARIA GENERAL




