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SOLICITANTE: EMPRESA DE DESARROLLO URBANO-EDU
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AUTO INTERLOCUTORIO No. 167

TEMA: Acto no desarrolla Decreto Legislativo, Medida de saneamiento Deja sin
efectos actuacion.

Seria del caso entrar a proyectar sentencia de fondo en el asunto de la
referencia, pero se presenta una circunstancia que impide dictar dicha

sentencia y obliga a adoptar medidas de saneamiento, veamos:

ACLARACION PREVIA.

En este asunto, debe hacerse una claridad, en el sentido de que, si bien el
Despacho en principio asumidé conocimiento para Control Inmediato de
Legalidad, sobre los actos administrativos en los que se declara la Urgencia
Manifiesta en el marco del estado de excepcidn establecido en el Decreto Nro.
417 de 2020, se hizo con el fin de analizar al final si dicho acto desarrollaba
realmente un Decreto Legislativo o era el ejercicio de competencias
previamente otorgadas por la Ley 80 de 1993. Pero, en consideracion a
recientes posturas del Consejo de Estado y de diferentes Tribunales
Administrativos del pais y en aras de evitar sentencias inhibitorias, mediante
auto de 18 de mayo de 2.020, en el radicado 05001-23-33-000-2020-01489-
00 se reconsiderd esa posicidon, para concluir que dichos actos son expedidos
en ejercicio de las facultades propias que tiene la administracién (salvo que
ademas de la declaratoria de urgencia manifiesta, contengan otras
disposiciones, esas si derivadas de algun decreto legislativo) y por ello no son

objeto de control judicial, a través del Control Inmediato de Legalidad.

Aclarado lo anterior, se procede a analizarse el asunto:



PRINCIPIO DE LEGALIDAD

El articulo 1° de la Constitucion Politica establece que Colombia es un Estado
Social de Derecho, por lo tanto, en todo el ordenamiento juridico se proyectan,
los derechos, valores y principios que lo fundamentan; entre ellos, el principio
de legalidad, con base en el cual las actuaciones del Estado estan sometidas
obligatoriamente a los mandatos legales y constitucionales o de manera mas

general en normas preestablecidas

Asi lo ha entendido la Corte Constitucional:

“En Colombia el principio de legalidad ha sido entendido como una expresién
de racionalizacién del ejercicio del poder, esto es, como el sometimiento de
las actuaciones de quienes desempefian funciones publicas a norma previa
y expresa que las faculten. Dicho principio esta formulado de manera
expresa en la Carta Politica, y se deduce inequivocamente de ciertos
preceptos.

Asi las cosas, encontramos que el articulo 1 constitucional sefiala que
Colombia es un Estado Social de Derecho, lo cual conlleva necesariamente
la vigencia del principio de legalidad, como la necesaria adecuacién de la
actividad del Estado al derecho, a los preceptos juridicos y de manera
preferente a los que tienen una vinculacidn mas directa con el principio
democratico, como es el caso de la ley.

En el mismo sentido, se encuentra el articulo 6 de la Constitucion Politica
gue, al referirse a la responsabilidad de los servidores publicos aporta
mayores datos sobre el principio de legalidad, [...] Dicha disposicion
establece la vinculacidén positiva de los servidores publicos a la Constitucion
y la ley, en tanto se determina que en el Estado colombiano rige un sistema
de responsabilidad que impide a sus funcionarios actuar si no es con
fundamento en dichos mandatos"i.

Pero dicho principio no se agota en el sometimiento de la actuacion al derecho,
pues va de la mano de lo que se conoce como presuncion de legalidad y que
consiste, en que la actuacién no solo debe estar ajustada a derecho, sino que
ademas, se presume, por seguridad juridica y en procura de la convivencia

pacifica, que asi es y por tal razén obliga a sus destinatarios.

Para el caso de los actos administrativos, esta caracteristica tiene fundamento

legal en el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011, que prescribe: “Los actos

1 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-028 de 2006. M.P. Humberto Antonio Sierra
Porto.



administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. Cuando fueren suspendidos, no
podran ejecutarse hasta tanto se resuelva definitivamente sobre su legalidad

o se levante dicha medida cautelar”.

Ahora, tal presuncion obviamente es desvirtuable a través del control radicado
en autoridades judiciales que tienen capacidad de decidir con efectos de cosa
juzgada si una determinada norma o actuacion se ajusta o no al ordenamiento

juridico.

Si bien el control judicial al que nos referimos es una garantia fundamental,
este, no se realiza, por regla general, antes de que entren en vigencia las
normas, ni de manera oficiosa, pues se requiere, por regla general, que
alguien mediante el ejercicio del derecho de acciéon impugne la legalidad o
constitucionalidad de las mismas; y es lo que se conoce como control posterior
y rogado, al que la Corte Constitucional se ha referido en los siguientes

términos:

“En efecto, la Corte ha sostenido que la necesidad de que los ciudadanos
formulen cargos de inconstitucionalidad se debe a la presunciéon de
constitucionalidad que recae sobre las normas expedidas por el legislador.
La presuncidon de constitucionalidad constituye una garantia indispensable
para el adecuado funcionamiento del sistema de democracia representativa,
en el cual la soberania popular se ejerce a través del legislador. Por su parte,
el fundamento de la funcidn que ejerce la Corte Constitucional frente a las
acciones publicas de inconstitucionalidad radica precisamente en el caracter
participativo del sistema democratico. Para conciliar estos dos principios,
resulta razonable exigir de los ciudadanos la formulacién de cargos de
inconstitucionalidad, como carga correlativa al ejercicio de su derecho a
interponer acciones publicas de inconstitucionalidadz.

Por otro lado, el Consejo de Estado sefialé que:

“La Jurisdiccion Contenciosa Administrativa al tener el caracter de rogada,
impone una carga al demandante consistente en que las pretensiones
solicitas (sic) ademas de concretas y claras, deben estar coherentemente
desarrolladas a través de las normas legales que infringid la Administracion,
explicando el nexo causal y la antijuridicidad dentro del concepto de
violacion. Sélo de esta manera el operador de justicia podra confrontar el
Acto acusado con el Ordenamiento Juridico determinando si la presuncién de
legalidad fue efectivamente desvirtuada”s.

2 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-874 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
3 CONSEJO DE ESTADO. Seccidon segunda. Subseccion B. Sentencia del 30 de julio de
2009. Exp. 0489-08. C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez.



Como puede verse, en materia de control la regla general es que el control
solo opera a peticion de algun interesado, no de oficio. Sin embargo, en
algunos casos debido a la importancia, la sensibilidad y las implicaciones de
las materias que la norma regula, el constituyente o el legislador previeron
mecanismos especiales para su revision, que rompen con la ldgica de la
jurisdiccion rogada, e incluso, de la presuncién de legalidad o

constitucionalidad.

En efecto, hay algunas leyes a las que el constituyente no les presume su
legalidad y no autoriza su vigencia hasta tanto no se haya verificado su
concordancia con la constitucidn, como es el caso de las leyes estatutarias y
las aprobatorias de tratados internacionales y es lo que se conoce como

control previo y automatico.

En otros casos, como el de los Estados de Excepcion, ese control no es previo,
pero si automatico, es decir, qué si bien las nomas se presumen
constitucionales o legales y pueden entrar en vigencia, el Constituyente o el
Legislador obligan a que sean controladas de manera obligatoria y sin

necesidad de que contra ellas se ejerza el derecho de accion.

Asi se ha referido la Corte Constitucional al tema de los Estados de Excepcién

y al control de los actos proferidos al amparo de estos:

"71. El derecho constitucional de excepcion pretende dotar al ejecutivo de
los poderes necesarios para conjurar diversos tipos de amenazas que se
ciernen sobre el Estado y reviste tres modalidades diferentes: la guerra
exterior (art. 212 superior); la conmocidn interior (art. 213 superior) y la
emergencia econdémica, social y ecoldgica, o la grave calamidad publica
(art. 215 superior). Ya que la finalidad ultima de estas figuras es preservar
el Estado Social de Derecho, el ejecutivo no sélo debe enfrentar los riesgos
que dan lugar a la declaratoria de alguno de estos estados, también tiene
el imperativo de mantener los contenidos fundamentales de la Carta.

Los limites a la funcion legislativa temporal del poder ejecutivo se ejercen
por medio del control politico (arts 114, 174 y 178 superiores) y del
control jurisdiccional constitucional de caracter formal y material (241-7
superior). Estos se fundamentan en la idea basica del Estado Social de
derecho segun la cual si toda actuacion de cualquier autoridad tiene
control y limites, con mayor razén debe tenerlos el Presidente de la
Republica en el derecho constitucional de excepcién. Como consecuencia
de esta concepcion, las facultades legislativas del presidente son de
estricta interpretacion y de aplicacion restrictiva debido a la alteracion
institucional que les da origen y que las hace posibles. En ese orden de
ideas, no pueden existir actos omnimodos a pesar de la gravedad o la
urgencia de aquellos fenémenos que el ejecutivo debe enfrentar. De
hecho, la necesidad de mantener el marco general de la estructuracion


https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#212
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#213
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#215
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#114
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#174
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#178
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#241.7

del Estado lleva a que las actuaciones de excepcion sean restringidas por
Su objeto y fines para prevenir los posibles abusos que podrian generarse.
La reiterada jurisprudencia de esta Corporacion ha reconocido que la
imposicion de limites al ejecutivo cuando obra como legislador de
excepcion no sdlo se relaciona con la idea de sujecion a la Constitucion,
sino que tiene un impacto directo en la legitimidad de las medidas
adoptadas.

72. Con base en estos fundamentos es posible entender el alcance del
control de estos dispositivos excepcionales. Aunque siempre existe la
posibilidad de un control politico, el control juridico tiene rasgos propios.
Efectivamente, se caracteriza por no ser un simple ritualismo, pues el
andlisis material es la Unica manera de asegurar la integridad y
supremacia de la Constitucion y, con ella de algunos de sus valores mas
importantes. La sentencia C-135 de 2009, se refirié al alcance y rasgos
distintivos de este control en los siguientes términos:

"Esta Corporacién ha resaltado que el control juridico no depende de la
voluntad del érgano de control, pues la Constitucion Politica impone a la
Corte Constitucional el deber de pronunciarse de manera automatica (...)
control integral porque que se verifica que los decretos examinados
reunan los requisitos formales y materiales sefialados por los preceptos
constitucionales”

(..)

75. La valoracion de las facultades extraordinarias para que el ejecutivo
legisle y el cambio en las condiciones propias de la legislacion ordinaria
pueden y deben considerar las condiciones de un contexto de busqueda
de la paz a través de mecanismos transicionales. En ese orden de ideas,
se trata de una situacion de excepcion —la transicion- que acude a un
régimen también excepcional -la alteracion institucional del Estado de
manera temporal- a fin de responder a las necesidades de la busqueda de
la paz. Entender el caracter doblemente extraordinario de este tipo de
mecanismos es fundamental, pues los dilemas que deben ser afrontados
habilitan al Estado a adoptar decisiones complejas que distan de la
unanimidad y que propenden por mayores niveles de democratizacion a
través de la busqueda de la paz”.s

CONTROL AUTOMATICO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS QUE
DESARROLLAN DECRETOS LEGISLATIVOS

En cuanto a los actos administrativos existe, de igual forma, un procedimiento
especial regulado en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 y el articulo 20
de la Ley 137 1994; la primera, establece que:

“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 Excepcidn, 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 Cédigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos
administrativos a la autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho

4 SENTENCIA C-160 DE 2017



(48) horas siguientes a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la
autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento”.

De acuerdo con esto, el control operara siempre que sea un acto
administrativo de caracter general, que desarrolle los Decretos Legislativos
expedidos durante los Estados de Excepcién, es decir, los que adopten las
medidas previstas en ellos, permitiendo implementar las soluciones legales

para conjurar la crisis.

El Consejo de Estado, en diversas ocasiones se ha referido a las caracteristicas

de este control, explicando que es:

i) Un proceso judicial, pues de acuerdo con la competencia asignada a la
jurisdiccion es decidir sobre la legalidad del mismo, resolviendo por medio de

una sentencia judicials.

ii) Automatico, pues el Gobierno debe remitirlo a la jurisdiccién para realizar
el respectivo examen de legalidads. Por ello, constituye un relajamiento al
principio de justicia rogada, ya que se prescinde de la accién y de los criterios
0 argumentos que sustenten la ilegalidad; por el contrario, se conoce de forma

oficiosa.

iii) Integral pues al no operar por via de accién, resulta imperante que el juez

controle completamente la normas.

Ademas, la Corporacién menciona que, el control es inmediato porque no se
requiere de una demanda para que el juez lo conozca, expresando que: “Por
el contrario, la jurisdiccion aprehende el acto, para controlarlo, aun contra la
voluntad de quien la expide, y sin limitacidon en cuanto a la legitimacién por
activa o por pasiva, ya que quien ordena hacer el control es una ley misma,
no una demanda formal”s. Igualmente, determind que no impide la ejecucion
de la norma, pues mantiene la presuncion de legalidad ya mencionada y, para

que proceda el control no es requisito que se encuentre publicado en el diario

5 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del
16 de junio de 2009. Rad: 2009-00305-00 (CA). C.P. Enrigue Gil Botero.

6 Ibid.

7 Ibid.

8 Ibid.



o gaceta oficial, pues lo controlable es su expedicién, no que produzca

efectoss. También, sefalé que:

“Desde luego que esta caracteristica implica, adicionalmente, una carga
especial para la justicia, pues es ella quien, con su conocimiento técnico,
debe construir los supuestos de derecho que sirven para realizar el analisis.
En otras palabras, la carga de las razones o fundamentos de derecho con los
cuales se analiza el acto son del resorte de la jurisdiccion, como una especie
de garantia maxima de la legalidad y la constitucionalidad de las actuaciones
del Gobierno, en un estado tan extraordinario, como son los de excepcion”1o.

Por ultimo, se expresé que esta accion es compatible con las acciones
ordinarias de nulidad del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso  Administrativo, es decir, que pueden interponerse
posteriormente a que la jurisdiccién decida sobre el control inmediato de
legalidad, entendiéndose que de alli se deriva una cosa juzgada relativa, en
palabras del Consejo de Estado: “Por ello los fallos que desestiman la nulidad
de los actos objeto de control o que la decretan sélo parcialmente respecto de
algunos de sus preceptos, aunque tienen efecto erga omnes, esto es oponible
a todos y contra todos, por otro lado, tienen la autoridad de cosa juzgada
relativa, es decir, sélo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos

en la sentencia”i11.

También respecto de las caracteristicas de los actos administrativos
susceptibles de este control, se refirio el maximo d6rgano de lo Contencioso
Administrativo en providencia de 31 de marzo de 2.020, en el proceso
radicado No. 11001 0315 000 2020 00958 000, con ponencia del Consejero,
OSWALDO GIRALDO LOPEZ, en los siguientes términos:

“De acuerdo con lo anterior, es claro que el control inmediato de legalidad
asignado a la jurisdiccion contencioso administrativa, y en particular al
Consejo de Estado, a través de su Sala Plena de lo Contencioso
Administrativoi2, se ejerce respecto de los actos de caracter general
mmmmmﬁmwmw <

Ahora bien, cuando el articulo 136 del CPACA se refiere a actos generales
que desarrollen decretos legislativos, debe entenderse por estos ultimos a
los decretos con fuerza de ley que expide el Gobierno Nacional al amparo
del decreto que declara el estado de excepcion, sin que en ellos se

9 Ibid.

10 Ibid.

11 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del
23 de noviembre de 2010. Rad: 2010-00196-00, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

12 Ley 1437 de 2011, articulo 111, numeral 8.



encuentre comprendido el mismo “decreto legislativo” que hace dicha
declaratoria, pues el desarrollo inmediato de éste no se produce a través de
actos administrativos generales.

En efecto, de acuerdo con el esquema constitucional atras referido, los actos
gue desarrollan la emergencia econdmica, social, y ecoldgica, declarada con
fundamento en el articulo 215 de la C.P., son los decretos legislativos, cuya
finalidad exclusiva es "conjurar la crisis” e “impedir la extensiéon de sus
efectos” y que se deben referir "a materias que tengan relacién directa y
especifica con el estado de emergencia”.

Por su parte, los actos que desarrollan las medidas de caracter legislativo
excepcional (contenidas en decretos legislativos), dictadas al amparo de la
declaratoria del estado de excepcion, son actos expedidos en ejercicio de
funcion administrativa. Su propodsito es reglamentar estos decretos
legislativos, y sobre ellos recae el control inmediato de legalidad, el cual se
considerd pertinente en razéon a que fueron dictados, no como expresiéon
MMW&MW‘W ; Itad leaislati . | eiercid I
Presidente de la Republica. (Negrillas del texto original. Subrayas y
negrillas para resaltar.)

En igual sentido, en una decision mas reciente, la Consejera STELLA
JEANNETTE CARVAJAL BASTO, en providencia del 29 de abril de 2020, dentro
del proceso con radicacién 11001-03-15-000-2020-00995-00, al desatar el
recurso de reposicion interpuesto por el Agente del Ministerio Publico, contra
el Auto que avocd el conocimiento del asunto, al analizar si el acto
desarrollaba o no el decreto que declard el estado de excepcion, indicé lo

siguiente:

“Los decretos de desarrollo dictados al amparo del decreto declaratorio
solamente podran referirse a materias que tengan relacion directa vy
especifica con la situacion que hubiere determinado la declaratoria del estado
de excepcion y las medidas deberan ser proporcionales a la gravedad de los
hechos (art. 214 numerales 1 y 2 CP). Para el caso de los Estados de Guerra
Exterior y Conmocion Interior, la Constitucion los denominé decretos
legislativos, mientras que, en el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica se emiten decretos con fuerza de ley.

De conformidad con el articulo 136 del CPACA, el control inmediato de
legalidad en cabeza del Consejo de Estado recae sobre las medidas de
caracter general que sean dictadas por autoridades del orden nacional, en
ejercicio de la funcion administrativa, y como desarrollo de los estados de
excepcion.

Asi las cosas, el alcance de la mencionada disposicién, en lo que hace
relacion con la competencia del Consejo de Estado para asumir el control
inmediato de legalidad, es que solo recae respecto de los actos
administrativos generales expedidos por las autoridades del orden nacional
que incorporen medidas adoptadas en ejercicio de la funcién administrativa,
cuando ellas se expidan con la finalidad de reglamentar un decreto
de desarrollo en cualquiera de los estados de excepcion, lo que no
se puede predicar de los actos declaratorios”.



De las normas y jurisprudencias citadas se deduce claramente que los actos
susceptibles de este control son solo aquellos que desarrollan Decretos
Legislativos y no todos los que dentro del Estado de Excepcion emitan las
autoridades, asi estén encaminados a conjurar los motivos que dieron lugar a

la declaratoria de tal Estado.

Esta precision es necesaria porque muchas autoridades administrativas y
algunos Magistrados de Tribunal, han entendido que se debe conocer de
cualquier decreto que se expida bajo la vigencia del Estado de Excepcion,
violando de esta manera la competencia que en esta materia es restrictiva y
limitada al “desarrollo de los Decretos Legislativos”, por tanto, quien asi actla,

viola el principio de jurisdiccién rogada, propio de esta jurisdiccion.

Por ello, cuando el operador judicial advierta que el acto sometido a su
consideracion no es expedido para desarrollar un decreto legislativo, sino el
ejercicio de competencias ordinarias (asi busque atacar las causas del Estado
de Excepcion), debe rechazar, no avocar conocimiento o abstenerse de
conocer; y de la misma manera, si en principio se admitié el medio de control
y advierte que el acto no desarrolla ningin Decreto Legislativo, debe dar
aplicacién al articulo 207 del C.P.A.C.A, invalidando lo actuado, pues es deber
del Juez adoptar medidas de saneamiento para evitar sentencias inhibitorias y
es obvio que no puede pronunciarse sobre la legalidad del acto, porque para

ello no tiene jurisdiccidn.

Ahora, especificamente respecto a la Declaratoria de Urgencia Manifiesta, se
pronuncid el Tribunal Administrativo del Meta, en auto del 31 de marzo de
2020, dentro del proceso con referencia 50001233300020200011600, con
ponencia de la Magistrada CLAUDIA PATRICIA ALONSO PEREZ, en el siguiente

sentido:

“En efecto, en relacion con la urgencia manifiesta, que es lo declarado por
medio del acto remitido para su control de legalidad en esta sede, es
pertinente indicar que el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 determina las
circunstancias en las que ésta se desarrolla y el articulo 43 de la misma Ley
consagra el control que debera realizarse por parte de la autoridad que
ejerce el control fiscal.

De ahi que el Despacho observe que el Decreto No. 055 del 20 de marzo de
2020 no tuvo como fin desarrollar uno o mas de los Decretos Legislativos
expedidos en el marco del Estado de Excepcién, que son los dictados por el
mismo Gobierno Nacional con posterioridad al Decreto Declarativo, y son
aquellos precisamente los que, segun el caso, pueden ser desarrollados por



actos administrativos que expidan las autoridades del orden territorial, en lo
que a nuestra competencia corresponde analizar.

Es decir, el Decreto que declara el Estado de Excepcion de ninguna manera
puede ser desarrollado directamente por las autoridades territoriales porque
corresponde al Gobierno Nacional expedir los Decretos Legislativos para
conjurar la crisis e impedir la extensidn de sus efectos, y solo para desarrollar
éstos a nivel territorial, es que los mandatarios territoriales pueden dictar
actos administrativos de caracter general, que vendrian a ser el objeto del
control inmediato de legalidad.

De alli que, en este asunto, aun cuando dice fundamentarse en el Decreto
Declarativo 417 de 2020, en realidad se sustenta en las facultades
ordinarias, por las razones que pasan a exponerse.

En primer lugar, el acto remitido para su revision fue proferido en ejercicio
de las siguientes normas, segln se lee en el mismo: los articulos 315, 212,
213 y 215 de la Constitucién Politica; la Ley 9 de 1979, la Ley 80 de 1993,
la Ley 715 de 2001, la Ley 1523 de 2012, la Ley Estatutaria 1751 de 2015,
la Ley 1801 de 2016, el Decreto 780 de 2016, Resolucion No. 385 del 12 de
marzo de 2020, Resolucién No. 380 del 10 de marzo de 2020, Resolucion
No. 407 del 13 de marzo de 2020, Resolucion No. 453 del 18 de marzo de
2020 y el Decreto No. 417 de 17 de Marzo de 2020.

En este sentido, se concluye que se trata de disposiciones que se refieren a
las facultades del Presidente de la Republica, a otras facultades ordinarias
del representante legal de la entidad territorial y a otros actos
administrativos expedidos en el marco de la situacion generada por el
Coronavirus (COVID-19). Para el control inmediato de legalidad Unicamente
seria relevante la mencién hecha al Decreto No. 417 de 17 de Marzo de 2020,
pero por las razones atras expuestas tal mencién resulta inane puesto que
no se hizo alusidn a ninguno de los decretos legislativos que son competencia
exclusiva del Gobierno Nacional para conjurar la crisis que dio origen a la
declaratoria de Emergencia Nacional.

En segundo lugar, y sin perder de vista lo anterior, el Despacho debe precisar
como criterio de interpretacién del articulo 136 del CPACA que si las
decisiones que se toman en el acto remitido a control no devienen de los
Decretos Legislativos que lo desarrollan, sino que se expiden en ejercicio de
atribuciones que preexistian, en principio el acto administrativo remitido no
es susceptible del control inmediato de legalidad, teniendo en cuenta los
criterios que han sido previamente desarrollados.

Es asi que aun cuando el Decreto 055 de 20 de marzo de 2020 haga
referencia al Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, no significa que esté
desarrollando las facultades otorgadas por este acto administrativo. Ello por
cuanto el Decreto 417 de 2020 habla del Gobierno nacional y no de las
entidades territoriales en la parte pertinente que menciona a la contratacion
directa, como parece que equivocadamente lo entendio la Alcaldia, veamos:
”(...) Que con el propédsito de generar mecanismos agiles que permitan
atender eficientemente las necesidades de la poblacion afectada por la
emergencia econdémica, social y ecoldgica derivada de la Pandemia COVID-
19, se autoriza al Gobierno nacional a acudir al procedimiento de
contratacion directa siguiendo los principios de transparencia y legalidad,

(..)"

No obstante, el Despacho advierte que a pesar de lo anterior, la posibilidad
de declarar la urgencia manifiesta en este caso preciso del acto remitido no
deviene directamente del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, sino de lo
resefiado en los articulos 42 y subsiguientes de la Ley 80 de 1993, cuyas
caracteristicas fueron desarrolladas previamente. En consecuencia, se trata
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de una facultad ordinaria que tiene su origen en una norma que preexiste a
la declaratoria del Estado de Excepcion.

Con el objeto de sustentar lo anterior, cabria analizar la situacion desde otra
perspectiva, segun la cual deberia considerarse si la Alcaldia del Municipio
de Inirida podia declarar la urgencia manifiesta de no haberse expedido el
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020. ElI Despacho considera que la
respuesta es afirmativa por cuanto distintas disposiciones normativas,
diferentes al referido decreto, pueden fundamentar las competencias de la
entidad territorial para proferir el Decreto No. 055 del 20 de marzo de 2020.

Asi las cosas, y en atencién a que el Decreto remitido, no es un acto
administrativo que deba someterse al control inmediato de legalidad
dispuesto en los articulos 136 y 185 del CPACA, no se asumira el
conocimiento del mismo”.

Con fundamento en lo anteriormente expuesto, se procede a analizar lo

sucedido en este caso.

DEL CASO CONCRETO

En este caso, el Gerente de la Empresa de Desarrollo Urbano - EDU, expidio

la Resolucion GG No. 86 del 8 de abril de 2020, en la que dispuso:

“ARTICULO 10: ARTICULO 10: DECLARAR LA URGENCIA MANIFIESTA
en la EMPRESA DE DESARROLLO URBANO para celebrar la contratacion
directa de bienes, servicios y ejecucion de obras necesarios para prevenir,
contener y mitigar los efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-19 en
el marco de las obligaciones y actividades indicadas en el Contrato
interadministrativo numero 46000085558 de 2020 de mandato sin
representacion para adelantar la adecuacion de la Clinica Saludcoop 80 para
la atencion de la emergencia del COVID-19 en el Municipio de Medellin, de
conformidad con la parte motiva de este acto administrativo.

PARAGRAFO 1: La declaratoria d¢ URGENCIA MANIFIESTA, serd por el
término establecido en el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, en caso que
este término se adicione se entiende adicionada la declaratoria de URGENCIA
MANIFIESTA.

ARTICULO 2o0: Para la adquisicion de bienes y servicios y obras en el marco
de la URGENCIA MANIFIESTA se seguira la normativa vigente sobre la
materia, del estatuto general de contratacién; asi como el procedimiento
interno de contratacién y manual de supervision de la entidad en todo
aquello que no sea contrario a dicha normativa ni impida la inmediatez
necesaria.

ARTICULO 30: Ordenar a las &reas solicitantes de los procesos de
contrataciéon y las areas que intervengan en la planeaciéon contractual y su
seguimiento, asi como a la Secretaria General de la entidad, que observen
con estricta atencion y cuidado la Circular No. 06 del 19 de marzo de 2020
expedida por la Contraloria General de la Republica

ARTICULO 40: Ordenar realizar los trdmites presupuestales requeridos
para contratar la adquisicion de manera directa de bienes, obras o servicios
necesarios para conjurar el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldégica decretado para contener y mitigar la pandemia asociada al virus
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COVID-19 en el marco obligacional del cumplimiento a contrato
interadministrativo 46000085550 de 2020.

ARTICULO 5°: Disponer que la Direccidén de Gestién Contractual, conforme
y organice los expedientes respectivos, con copia de este acto
administrativo, de los contratos originados en la presente URGENCIA
MANIFIESTA, y demas antecedentes técnicos y administrativos y remitirlos
al competente de conformidad con el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.

ARTICULO 6°: La presente resolucién rige a partir de su expedicion y
publicacién”.

Como fundamentos para expedir dicha horma, se encuentra el ejercicio de las
facultades otorgadas en la Ley 489 de 1991, articulo 7 del Decreto Nacional
440 del 2020, Decretos Municipales 158 de 2003 y 883 de 2015, ademas de
hacer referencia a los articulos 2 y 366 de la Constitucion Politica, a la
Resoluciéon No. 0000385 del 12 de marzo de 2020, al Decreto 417 de 2020, a
la Ley 1150 de 2007 y a la Ley 80 de 1993.

Asi las cosas, puede precisarse que, aunque la norma, mencion6 el Decreto
417 de 2020, no lo desarrolld, porque como ha quedado claro, al ser este
decreto el que declard el Estado de Excepcion, es solo el Presidente de la
Republica, quien lo puede desarrollar y lo hace mediante Decretos

Legislativos.

Ahora, y a pesar de que el la Resolucion expedida por el Gerente de la
Empresa de Desarrollo Urbano, tiene su fundamento también en el Decreto
Legislativo 440 de 20 de marzo de 2020 "Por el cual se adoptan medidas de
urgencia en materia de contratacion estatal, con ocasion del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica derivada de la Pandemia COVID-
19", y este ultimo en sus articulos 7 y 8 hace referencia a la urgencia
manifiesta, al analizar el contenido de estos dos articulos, puede llegarse a la
conclusion, que el Presidente de la Republica, frente a este asunto y con
relacién a la contratacion estatal, no esta dictando normas con fuerza de ley,
ni esta suspendiendo o modificando normas existentes, sino que se limita a
recordar las competencias de la Ley 80 de 1993 y en esta medida, puede
considerarse que el citado acto administrativo no desarrolla ningln decreto

legislativo.

Por tanto, debe entenderse que el acto que se remitié para control automatico

de legalidad constituye un acto general dictado en ejercicio de funcién
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administrativa derivada de facultades ordinarias y no uno especial que

desarrolle ningin Decreto Legislativo.

En efecto, la decisidon tuvo como fundamento las competencias ordinarias
otorgadas por la Constitucion y la Ley, especificamente los requisitos
establecidos en los articulos 42 y 43 la Ley 80 de 1993, para que se dé la

urgencia manifiesta.

Es cierto, que la declaratoria de un estado de excepcidon es una causal para
declarar la urgencia, pero el acto que la declara, como se dijo, no desarrolla
como tal una competencia que surja de ese estado, porque la facultad de
declarar la emergencia es propia de la autoridad, lo que pasa es que, una de
las razones para ejercerla es el estado de excepcion, pero al declararla no se

esta desarrollando propiamente ningun Decreto legislativo.

Por lo expuesto, se concluye que la Resolucién sometida a control inmediato
de legalidad, no cumple con el presupuesto normativo de ser una medida
dictada como desarrollo de los decretos legislativos proferidos durante el
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en tanto, se reitera, se
sustentd en las normas propias de la contratacidn establecidas en la Ley 80
de 1993 y no obedecié al desarrollo de un decreto legislativo conforme lo
establece el articulo 136 del CPACA, razén suficiente para que no proceda el

referido control.

Valga decir, que el Tribunal Administrativo de Antioquia, en Sala Plena
celebrada el pasado 28 de mayo de 2020, al discutir proyectos de “Sentencia
Inhibitoria”, dentro de los procesos con radicado 05001233300020200076500,
05001233300020200100000 y 05001233300020200104300 con ponencia de
la Magistrada Beatriz Elena Jaramillo Mufoz; 05001233300020200077200 y
05001233300020200088300 con ponencia del Magistrado Gonzalo Javier
Zambrano Velandia; 05001233300020200076100;
05001233300020200093700 y 05001233300020200106000 con ponencia de
la Magistrada Susana Nelly Acosta Prada y 05001233300020200091000
Magistrado Ponente Jorge Ledn Arango Franco, llegd a la conclusion de que la
Corporacion no es competente para conocer de este medio de control, en los
asuntos de declaratoria de urgencia manifiesta, al considerar que esos actos
no desarrollan un decreto legislativo, sino que el mismo tiene fundamento en
la Ley 80 de 1993.
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Ademas de ello, también la Sala Plena del Tribunal, considerd que para efectos
de evitar sentencias inhibitorias, en estos casos, se debia efectuar un control
de legalidad, para en consecuencia dejar sin efecto lo actuado y no avocar el
conocimiento del asunto, tesis que el Ponente venia aplicando en casos

similares al analizado en este proceso.

Es evidente pues, que la Resolucion remitida por el Gerente de la Empresa
de Desarrollo Urbano, no cumple con el requisito de desarrollar alguno de los
Decretos Legislativos expedidos por el Presidente de la Republica en el marco
del Estado de Emergencia Econédmica Social o Ecoldgica y eso hace, que la
misma no sea controlable por el medio de control consagrado en los articulos
20 de la Ley 137 de 1.994 y 136 de la Ley 1.437, lo que implica que esta
Corporacion carece de jurisdiccion y competencia para conocer de la misma,
situacion que de no remediarse, llevaria indefectiblemente a una sentencia

inhibitoria y a un desgaste injustificado de la jurisdiccion.

Por ello, el Despacho considera que la mejor manera subsanar esta situacion,
es aplicar el articulo 207 del C.P.A.C.A, que permite al Juez, una vez agotada
cada etapa del proceso, adoptar las medidas de saneamiento; y como en este
caso, la unica medida posible para evitar una sentencia inhibitoria, es dejar
sin efecto todo lo actuado a partir del auto admisorio y en su lugar, por no
ser el acto administrativo susceptible de control por este medio, ABSTENERSE

de conocer del mismo.

En mérito de lo expuesto, se

RESUELVE:

PRIMERO: DEJAR SIN EFECTO toda la actuacion adelantada desde el auto

gue avoco conocimiento y en su lugar se dispone
SEGUNDO: SE ABSTIENE EL TRIBUNAL de asumir el control de legalidad

de la Resolucion GG No. 06 del 8 de abril de 2020, expedida por el Gerente

de la Empresa de Desarrollo Urbano.
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TERCERO: SE DISPONE el archivo de las diligencias.

CUARTO: COMUNIQUESE esta decision al Gerente de la Empresa de

Desarrollo Urbano y a la Sefiora Procuradora Delegada ante la Corporacién.

NOTIFIQUESE

JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
MAGISTRADO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA
EN ANOTACION POR ESTADOS DE HOY

12 DE JUNIO DE 2.020

FUE NOTIFICADO EL AUTO ANTERIOR

C)—</

SECRETARIA GENERAL
§)
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