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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

SALA PLENA
Auto Interlocutorio P15
Radicacién: 76001-23-33-000-2020-00257-00
Medio de control: Control Inmediato de Legalidad
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Magistrada Ponente:PATRICIA FEUILLET PALOMARES
Santiago de Cali, veintinueve (29) de abril de dos mil veinte (2020)

1. La Sala Plena del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca resuelve el recurso
de suplica presentado por el procurador 18 judicial II para asuntos administrativos
de Cali contra el auto interlocutorio del 30 de marzo de 2020, proferido por el
magistrado Jhon Erick Chaves Bravo.

ANTECEDENTES
1. Génesis de la actuacién judicial

2. Con el fin de dar cumplimiento al inciso segundo del articulo 20 de la Ley 137 de
1994, el municipio de Ansermanuevo remitid, via electrénica, el Decreto 032 del 19
de marzo de 2020, «por el cual se adoptan las medidas de cuidado a la comunidad de orden
publico y otras disposiciones tomadas por el Gobierno Nacional y departamental con el fin de
prevenir el coronavirus Covid 19- en el municipio de Ansermanuevo».

3. El conocimiento del asunto fue sometido a reparto y correspondi6 al despacho del
magistrado Jhon Erick Chaves Bravo.

2. La providencia recurrida

4. Por auto interlocutorio del 30 de marzo de 2020, el despacho ponente resolvié no
asumir el conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 032 de 2020,
expedido por el muncipio de Ansermanuevo. Como sustento de la decision, sefialé
que el Decreto 032 de 2020 no desarrollaba de un decreto legislativo, pues, en
atencion a lo dispuesto en las Resoluciones 380 del 10 de marzo de 2020 y 385 del 12
de marzo de 2020, ambas expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
estableci6 el toque de queda en el municipio, adopté medidas de prevencion y
control para la propagacion del virus e imparti6 directrices para los empleados de
las dependencias de la administracién municipal, decisiones que correspondian al
ejercicio de competencias otorgadas por el articulo 315 de la Constitucién Politica y
por la Ley 136 de 1994.



3. Elrecurso de stiplica

5. El procurador 18 judicial II para asuntos administrativos de Cali present6 recurso
de stplica contra el auto del 30 de marzo de 2020, pidi6 que se revocara y que, en su

lugar, se asumiera el conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto
032 de 2020.

6. De manera preliminar, se refiri6 al Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecolégica que se declaré mediante Decreto Legislativo 417 de 2020 e hizo alusién a
la potestad normativa especial que se deriva de esa circunstancia: la posibilidad del
Gobierno Nacional de expedir decretos legislativos, que, a su vez, son desarrollados
por las autoridades territoriales mediante decretos especiales, siendo estos dltimos
sometidos al control inmediato de legalidad previsto en los articulos 20 de la Ley
137 de 19941 y 136 de la Ley 1437 de 20112

7. Explic6é que el recurso de saplica era procedente contra la providencia que no
asumio el conocimiento del control inmediato de legalidad, por cuanto se trataba de
un auto que por su naturaleza era apelable (equivalente al rechazo de la demanda o
de terminacién del proceso) y que fue dictado en un proceso de tnica instancia.
Pidi6 que, en caso de que no fuera procedente la stuplica, se adecuara al recurso
pertinente, de conformidad con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 318 del
Codigo General del Proceso®.

8. En cuanto al fondo del asunto, sostuvo que la decision de no asumir el
conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 032 de 2020 desconocia:
i) el principio hermenéutico del efecto ttil de las normas, ii) el principio de no
distincion, iii) el deber funcional de juzgar y iv) la naturaleza particular del control
judicial durante los estados de excepcion.

3.1. Desconocimiento del principio hermenéutico del efecto tutil de las
normas

L 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 expediciéon

2 ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO 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 Excepcién, 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 (48) horas siguientes a su expedicién. Si no se efectuare el envio, la autoridad
judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento.

3 PARAGRAFO. Cuando el recurrente impugne una providencia judicial mediante un recurso improcedente, el

juez debera tramitar la impugnacién por las reglas del recurso que resultare procedente, siempre que haya sido
interpuesto oportunamente.



9. Invoco el articulo 1620 del Cédigo Civil* y la sentencia C-569 de 2004 para ilustrar
el principio del efecto atil de las normas juridicas, segtin el cual, a su juicio, «cuando
de una disposicion juridica deriven dos o mds interpretaciones, una de la que se emanan
efectos y otra en la que no los produce; o una en la que produzca mds efectos que en otra, se
habrd de preferirse aquella interpretacion que produzca».

10. Con base en ese postulado, indic6 que los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136
de la Ley 1437 de 2011 permitian dos interpretaciones: una restrictiva, que limitaba
el control judicial tinicamente a decisiones administrativas que fueran adoptadas en
ejercicio de competencias extraordinarias, y una extensiva, que predicaba el control
judicial de las decisiones administrativas sin importar si son adoptadas en ejercicio
de competencias ordinarias o extraordinarias.

11. Manifest6 que el auto recurrido acogio la interpretacion restrictiva y no asumié
el conocimiento, al estimar que el Decreto 032 de 2020 no envolvia una competencia
extraordinaria, pero que lo procedente era, en aplicaciéon del principio de efecto util
de las normas, acoger la interpretacion extensiva y entender que la decisiéon
contenida el acto administrativo, asi fuera adoptada en ejercicio de una competencia
ordinaria, si estaba sometida al control inmediato de legalidad.

3.2. Desconocimiento del principio de no distincién

12. Sefial6 que el principio de no distincién, cuyo fundamento era el articulo 27 del
Codigo Civil5, dictaba que el intérprete no puede distinguir si el legislador no lo
hizo, de ahi que «cuando en una disposicion juridica, no se haga distincion entre los
supuestos que cobija y los que no, y salvo que dicha distincion esté prevista en otra disposicion
del sistema juridico, se habra de entender que todos los supuestos facticos se regiran por la
misma».

13. Adujo que el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 no distingui6 frente al contenido
de la decision administrativa susceptible de control (facultades ordinarias o
extraordinarias), pues tnicamente exigia: i) que fuera de carécter general, ii) que
fuera dictada en ejercicio de funcion administrativa y iii) que «ocurra en el escenario
factico del estado de excepcion»©.

14. Agreg6 que, de hecho, al examinar la constitucionalidad del articulo 20 de la Ley
137 de 1997, la Corte Constitucional (C-179 de 1994) tampoco hizo distincién sobre
actos administrativos producto de competencias ordinarias y actos administrativos
producto de competencias extraordinarias, por lo que, segtin el recurrente, «la tinica
exigencia es que se trate de actos administrativos que desarrollan estados de excepcion, al
margen de cudl sea su naturaleza».

3.3. Desconocimiento del deber funcional de juzgar

4 ARTICULO 1620. PREFERENCIA DEL SENTIDO QUE PRODUCE EFECTOS. El sentido en que una clausula
puede producir algtun efecto, deberd preferirse a aquel en que no sea capaz de producir efecto alguno.

5 ARTICULO 27. INTERPRETACION GRAMATICAL. Cuando el sentido de la ley sea claro, no se desatendera
su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu.

6 Respecto de ese tercer requisito invocé las siguientes sentencias proferidas por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado: i) del 2 de noviembre de 1999, radicacion 04-037, y ii) del 31 de mayo de
2011, expediente 11001-03-15-000-2010-00388-00.



15. Asegur6é que, en consonancia con el articulo 48 de la Ley 153 de 1887 y la
sentencia C-083 de 1995, los jueces y magistrados deben procurar emitir un fallo de
fondo en los asuntos sometidos a su consideracion y evitar decisiones inhibitorias,
que, en caso de no estar justificadas, constituirdn una denegacion de justicia.

16. Mencion6é que «cuando un asunto se pone bajo su competencia, no puede el juez
anticiparse a la decision final y, en el auto que analiza la procedibilidad del medio de control,
serialar que no avoca el conocimiento, con el argumento de que el asunto no encuadra, a
priori, dentro del supuesto de hecho de la competencia excepcional, porque eso equivale a una
denegacion de justicia que desconoce el deber ontologico de los jueces».

17. Reproché que el magistrado ponente haya determinado, desde el auto inicial, la
naturaleza y contenido del Decreto 032 de 2020 (para concluir que se trataba del
ejercicio de una competencia ordinaria), pues, a su juicio, ello implicaba un analisis
material o de fondo que solo podia efectuarse en la sentencia.

18. Sugirié que, a la luz de la tesis del despacho ponente, un acto administrativo
podria tener un control parcial, en caso de que contenga medidas ordinarias y
extraordinarias y afiadi6é que «como el auto de no avocar da por descontado que se trata de
medidas ordinarias, y que ellas no son susceptibles de control especial, descarta la revision
desde el auto inicial, sin hacer el andlisis de fondo correspondiente, o haciéndolo, pero desde
la no admision, lo cual no resulta pertinente».

19. Afirm6 que la fecha de expedicion del acto administrativo si es un criterio valido
para descartar a priori el control inmediato de legalidad. En ese sentido, refirié que
el funcionario judicial estard habilitado para no asumir el conocimiento si el acto
administrativo fue expedido antes de la declaratoria del Estado de Excepcion, pero,
en cambio, si el acto es expedido en el marco del Estado de Excepcidn, el juez debe
presumir que el control judicial si es procedente.

3.4. Desconocimiento de la naturaleza particular del control judicial

20. Cito la sentencia C-301 de 1993 para sustentar que el control judicial que recae
sobre el ejercicio de una competencia varia dependiendo de si fue de desplegada en
un Estado de Excepcién o por fuera de él. A partir de ello, indic6 que «anticiparse a
no asumir conocimiento significa negarse a un control judicial, que tiene una intensidad
diferente en estado de normalidad que en un estado de anormalidad, con el arqumento de que
es una competencia ordinaria cuando, precisamente, el uso de la competencia ordinaria, tiene
un prisma particular a la luz del estado de excepcion».

4. Adicion del recurso de stiplica
21. Mediante escrito radicado con posterioridad a la interposicién del recurso de
suplica, el procurador 18 judicial II para asuntos administrativos de Cali lo adiciond,

en el sentido de que se tuviera en cuenta el pronunciamiento del 15 de abril de 2020,
dictado por el Consejo de Estado en el proceso 11001 -03-15-000-2020-01006-00.

CONSIDERACIONES



1. Competencia

22. Tratandose del control inmediato de legalidad, no hay norma expresa que
adscriba competencia para resolver el recurso de stiplica contra la providencia que
resuelve no asumir el conocimiento del asunto. Sin embargo, a partir de la lectura
del articulo 185 de la Ley 1437 de 2011, se sabe que las providencias judiciales en
estos procesos solo pueden emanar del magistrado ponente (la sustanciacién) y de
la Sala Plena del tribunal administrativo (el fallo). Siendo asi, es claro que, en estos
casos, el ponente actiia como integrante de Sala Plena y, por consiguiente, en los
términos del articulo 246 del CPACAY, es esta la competente para decidir la stuplica.

23. La ponencia de la providencia que resuelve la stplica corresponde a quien le
sigue en turno, en el orden de la Sala Plena, al magistrado que profiri6 la decisién
recurrida. La ponencia de esta decisiéon estuvo a cargo de la magistrada Patricia
Feuillet Palomares, que es la que sigue en turno al magistrado Jhon Erick Chaves
Bravo.

2. Procedencia del recurso de saplica

24 El articulo 246 de la Ley 1437 de 2011 prevé que «el recurso de stiplica procede contra
los autos que por su naturaleza serian apelables, dictados por el Magistrado Ponente en el
curso de la segunda o vinica instancia o durante el tramite de la apelacion de un auto. También
procede contra el auto que rechaza o declara desierta la apelacion o el recurso extraordinario».

25. En el presente asunto, el auto que no asume el conocimiento del control
inmediato de legalidad pone fin al proceso, decision de naturaleza apelable de
acuerdo con el numeral 3 del articulo 243 del CPACAS. Por otra parte, esa decision
fue adoptada en un proceso de tinica instancia (articulo 151 de la Ley 1437 de 2011)°.

26. Asi, la naturaleza del auto recurrido y la instancia en la que fue adoptado
permiten concluir que si es susceptible del recurso de stiplica. Ademas, el recurso
fue interpuesto el 2 de abril de 2020 (segin constancia de la secretaria), es decir,
dentro de los tres dias siguientes a la notificacion de la providencia recurrida.

7 ARTICULO 246. SUPLICA. (...) El escrito se agregara al expediente y se mantendra en la Secretaria por dos (2)
dias a disposicién de la parte contraria; vencido el traslado, el Secretario pasara el expediente al Despacho del
Magistrado que sigue en turno al que dict6 la providencia, quien sera el ponente para resolverlo ante la Sala,
seccién o subsecciéon. Contra lo decidido no procedera recurso alguno.

8 ARTICULO 243. APELACION. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales y de los
Jueces. También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los jueces
administrativos:

3. El que ponga fin al proceso.
Los autos a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 relacionados anteriormente, seran apelables cuando sean
proferidos por los tribunales administrativos en primera instancia.

9 ARTICULO 151. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN UNICA INSTANCIA. Los
Tribunales Administrativos conoceran de los siguientes procesos privativamente y en tinica instancia:

(--r)

14. Del control inmediato de legalidad de los actos de caracter general que sean proferidos en ejercicio de la
funcién administrativa durante los Estados de Excepcién y como desarrollo de los decretos legislativos que
fueren dictados por autoridades territoriales departamentales y municipales, cuya competencia correspondera
al tribunal del lugar donde se expidan.




3. Problema juridico

27. A la Sala le corresponde determinar si debe confirmarse el auto del 30 de marzo
de 2020, que no asumi6 el conocimiento del control inmediato de legalidad del
Decreto 032 de 2020 por cuanto ese acto administrativo no desarrollaba un decreto
legislativo, o si, por el contrario, como lo alega el delegado del Ministerio Pablico, el
control judicial si era procedente porque la medida administrativa fue expedida
durante el Estado de Excepcion y carece de relevancia el tipo de competencias con
el que se adoptada (ordinarias o extraordinarias).

4. Solucién del caso

28. Previo aresolver el problema juridico, la Sala estima necesario referirse a los actos
administrativos susceptibles de control inmediato de legalidad.

4.1. Actos administrativos susceptibles de control inmediato de legalidad

29. Los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica permiten que el presidente
de la Reptblica declare, mediante decreto que debera tener la firma de todos los
ministros y con la debida motivacion, el Estado de Excepcidn, ya sea por: i) Guerra
Exterior, ii) Conmocién Interior o iii) Emergencia Econémica, Social y Ecolégica.

30. Una vez efectuada la declaratoria, el presidente puede expedir decretos
legislativos (gozan de fuerza de ley), que tienen que estar suscritos por todos los
ministros y deberan referirse a materias que guarden relacién directa y especifica
con el Estado de Excepcién.

31. Como uno de los mecanismos para garantizar el correcto ejercicio de esas
facultades, el articulo 55 de la Ley 137 de 1994 estableci6é un control automatico de
los decretos legislativos, que estard a cargo de la Corte Constitucional. A su vez, el
articulo 20 dispuso que:

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 jurisdiccién contencioso-administrativa
indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.

32. El control de que trata el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 fue incluido en el
articulo 136 del Codigo Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011)19, que, ademas, aclaré que la autoridad judicial

10 ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de carécter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcién, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccién 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,



debia asumir de oficio el conocimiento del asunto, en caso de que la entidad
administrativa no efectuare el envio del acto sujeto a control.

33. Una interpretacion literal del articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y del articulo 136
de la Ley 1437 de 2011 permite concluir que los actos administrativos que estan
sujetos a control inmediato de legalidad deben cumplir las siguientes dos
caracteristicas: i) ser de cardcter general y ii) ser expedidos en desarrollo de los
decretos legislativos expedidos por el presidente de la Republica. Esa segunda
caracteristica supone que el acto administrativo contiene disposiciones que estén
encaminadas a permitir la ejecucién o aplicacién del decreto legislativo (en ello
consiste su desarrollo).

34. La exigencia de que el acto administrativo deba ser desarrollo de un decreto
legislativo puede constatarse en la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado. Veamos.

35. La Corte Constitucional, mediante sentencia C-179 de 1994, concluyé que el
articulo 20 de la Ley 137 de 1994 se ajustaba a la Constituciéon Politica, con las
siguientes consideraciones:

Pues bien, en los incisos primero y segundo del articulo que se revisa, se consagra el
control automatico de legalidad de los actos administrativos que se expidan como
desarrollo de los decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica
durante los estados de excepcion, el cual serd ejercido por la jurisdiccion contencioso
administrativa, de acuerdo con la competencia que alli se fija. Estas disposiciones no
atentan contra la Ley Suprema y, por el contrario, encajan dentro de lo contemplado
en el articulo 237 de la Carta, que le atribuye al Consejo de Estado las funciones de
tribunal supremo de lo contencioso administrativo, y el conocimiento de las acciones
de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno
Nacional, cuya competencia no corresponda a la Corte Constitucional, al igual que el
cumplimiento de las demés funciones que le asigne la ley.

36. Como se ve, el tribunal constitucional interpreta, a partir de la claridad de la
disposiciéon normativa, que ese control judicial recae sobre los actos administrativos
que se expidan como desarrollo de los decretos legislativos.

37. A su turno, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
en maltiples pronunciamientos sostiene que uno los presupuestos que habilita el
control inmediato de legalidad es que el acto administrativo sea desarrollo de un
decreto legislativo.

38. En sentencia del 21 de junio de 199911 se afirmo:

La lectura de la norma transcrita indica que son tres los presupuestos requeridos para
que sea procedente el control inmediato de legalidad. En primer lugar, debe tratarse
de un acto de contenido general; en segundo, que se haya dictado en ejercicio de la

dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicién. Si no se efectuare el envio, la autoridad
judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento.

11 Radicado CA-023.



funcién administrativa; y, en tercero, que tenga como fin desarrollar los decretos
legislativos expedidos con base en los estados de excepcidn.

39. En igual sentido, la sentencia del 2 de noviembre de 199912 sostuvo:

De acuerdo con esta regla son tres los presupuestos requeridos para la procedencia
del control inmediato de legalidad, a saber:

Que se trate de un acto de contenido general.

Que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa, y

Que el acto tenga como fin el desarrollar uno o mas de los decretos legislativos
expedidos en los estados de excepcion.

40. En las sentencias del 20 de octubre de 200913 y del 31 de mayo de 201114, se
invocaron de manera expresa los presupuestos expuestos en la providencia del 2 de
noviembre de 1999.

41. En la misma linea, la sentencia del 5 de marzo de 201215 puntualiz6:

El control inmediato de legalidad es el medio juridico previsto en la Constitucion
Politica para examinar los actos administrativos de caracter general que se expiden al
amparo de los estados de excepcidn, esto es, actos administrativos que desarrollan o
reglamentan un decreto legislativo.

42. Asi mismo, la sentencia del 8 de julio de 201416 indico:

En cuanto a su procedencia, la letra del articulo determina que son tres los presupuestos
requeridos para que sea viable el control inmediato de legalidad. En primer lugar, debe
tratarse de un acto de contenido general; en segundo, que se haya dictado en ejercicio
de la funcién administrativa; y, en tercero, que tenga como fin desarrollar los decretos
legislativos expedidos con base en los estados de excepcién.

43.Y la sentencia del 24 de mayo de 20167 ratific6 que:

El Consejo de Estado con fundamento en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994, 111.8,
136 y 185 del CPACA, realiza un control inmediato y automatico de legalidad sobre
los actos administrativos de caracter general expedidos por las autoridades nacionales
con base en los decretos legislativos.

44. La anterior relaciéon de pronunciamientos muestra que la postura de la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado exige, para la procedencia
del control inmediato de legalidad, que el acto administrativo sea desarrollo de un
decreto legislativo.

12 Radicado CA-037.

13 Expediente 11001-03-15-000-2009-00549-00.
14 Expediente 11001-03-15-000-2010-00388-00.
15 Expediente 11001-03-15-000-2010-00369-00.
16 Expediente 11001-03-15-000-2011-01127-00.
17 Expediente 11001-03-15-000-2015-02578-00.



45. Sin embargo, recientemente, mediante providencia del 15 de abril de 202018, el
consejero William Hernandez Gémez expuso algunas razones para sustentar que,
dadas las circunstancias que se predican del Estado de Emergencia Econdémica,
Social y Ecolégica declarado por la pandemia del Covid-19, el control inmediato de
legalidad debia recaer sobre todos actos administrativos expedidos a partir de la
declaratoria del Estado de Excepcién y que tengan relacion directa o indirecta con
las medidas necesarias para superar el estado de emergencia, asi no estuvieran
desarrollando decretos legislativos.

46. Si bien las razones dadas en esa providencia no reflejan la postura de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado (pues fue una
decisién de ponente) y no constituyen ratio decidendi'® (motivo por el cual carecen de
fuerza vinculante), lo cierto es que los planteamientos alli expuestos enriquecen la
discusién sobre la materia y, por ende, la Sala estima conveniente referirse a ellos.

47. La argumentacion parte de la importancia del derecho convencional y
constitucional a la tutela judicial efectiva, que, entre otras cosas, impone el deber de
procurar condiciones necesarias para que las personas puedan acceder al aparato
judicial y resolver las controversias que se suscitan. Acto seguido, expuso que ese
derecho a la tutela judicial efectiva se ve restringido por la limitacién a la movilidad
de las personas (derivada del aislamiento preventivo obligatorio), por la falta de
atencion al publico en los despachos judiciales y por la suspensiéon de términos
judiciales declarada por el Consejo Superior de la Judicatura, circunstancias que
dificultan la interposicién del medio de control de nulidad simple para enjuiciar esas
medidas administrativas que han sido adoptadas a partir de la declaratoria del
Estado de emergencia y cuya finalidad es hacer frente a los efectos de la pandemia.
Destac6 que esas medidas administrativas, a pesar de no ser desarrollo de decretos
legislativos y que incluso corresponden al ejercicio de competencias ordinarias,
podian generar restricciones arbitrarias a los derechos humanos y, por ende, debia
activarse el control inmediato de legalidad.

48. Lo primero que debe destacarse es que la interpretaciéon propuesta toma en
consideracion circunstancias que no se predican de todos los Estados de Excepcidn,
sino de este en particular. Es decir, esa postura interpreta el articulo 20 de la Ley 137
de la 1994 de tal manera que solo encuentra justificacién en el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica derivado de la pandemia del Covid 19, pero que no
resultaria valida en otros Estados de Excepcion.

49. Ello permite reafirmar que el criterio material que determina la procedencia del
control inmediato de legalidad es el de la naturaleza del acto administrativo como
desarrollo de decretos legislativos, que encuentra justificaciéon en todos los Estados
de Excepcion, y no tnicamente en el declarado mediante Decreto Legislativo 417 de
2020.

18 Expediente 11001-03-15-000-2020-01006-00.

9Enese pronunciamiento se resolvi6 rechazar el medio de control inmediato de legalidad sobre el Memorando
I-GAMG-20-004065 del 25 de febrero de 2020, suscrito por el director encargado de Asuntos Migratorios,
Consulares y Servicio al Ciudadano del Ministerio de Relaciones Exteriores. La razén de la decisiéon (ratio
decidendi) consisti6 en que el control inmediato de legalidad no procede respecto de actos administrativos que
hayan sido expedidos antes de la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica.



50. Ahora, a juicio de la Sala, hacer extensivo el control inmediato de legalidad no es
una medida idénea ni proporcionada para solucionar la preocupacion que sirvié de
fundamento a esa postura.

51. No es idénea porque no es una solucion efectiva: en efecto, el Gobierno Nacional
pudo haber dispuesto el aislamiento preventivo obligatorio sin necesidad de
declarar el Estado de Emergencia—correspondié al ejercicio de la competencia
atribuida por el numeral 4 del articulo 189 de la Constitucién Politica—, en cuyo
caso las medidas administrativas adoptadas en ejercicio de competencias ordinarias
para hacer frente a la pandemia no estarian sujetas a control inmediato de legalidad,
a pesar de que se pudiera constatar la dificultad para promover el medio de control
de nulidad simple.

52. Es mas, hoy en dia el aislamiento preventivo obligatorio se mantiene (junto con
todas las circunstancias que dificultan la interposiciéon del medio de control de
simple nulidad) sin que haya habido necesidad de prorrogar el Estado de Excepcién,
lo que supone que, ahora, las medidas administrativas que querian incluirse en en
control inmediato de legalidad no lo estardn. En otras palabras, la interpretacion sui
generis dada al articulo 20 de la Ley 137 de 1994 no soluciona la aparente restriccion
del derecho a la tutela judicial efectiva, pues, se reitera, actualmente las medidas
administrativas adoptadas para hacer frente a la pandemia y expedidas en ejercicio
de competencias ordinarias no son pasibles del control inmediato de legalidad, aun
cuando se mantiene la dificultad para cuestionarlas en ejercicio del medio de control
de simple nulidad.

53. Por otra parte, la interpretacién dada es desproporcionada en relaciéon con el
principio de justicia rogada que se mantiene en la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Ese principio de justicia rogada puede constatarse a partir de la
presuncion de legalidad de los actos administrativos (articulo 88 del CPACA) y del
deber que se le impone al demandante de indicar las normas violadas y el concepto
de violacion cuando se impugna un acto administrativo (numeral 4° del articulo 162
de la Ley 1437 de 2011)%.

54. En efecto, los actos administrativas de caracter general expedidos en ejercicio de
competencias ordinarias pueden ser cuestionados bajo el medio de control de simple
nulidad: ese es el control judicial que ha dispuesto el legislador (articulo 137 del
CPACA). Las reglas que imperan en ese tipo de control judicial exigen que el andlisis
se realice frente a los normas invocadas en la demanda?!, y no de manera integral.
Ello es una manifestacién del principio de justicia rogada.

55. Siendo asi, la Sala estima que es desproporcionado sustituir el control judicial
previsto por el legislador para actos administrativos de caracter general expedidos
en ejercicio de competencias ordinarias, que es un control limitado a las normas
invocadas por la persona que cuestiona la legalidad, por un control integral, que es

20 ARTICULO 162. CONTENIDO DE LA DEMANDA. Toda demanda deberé dirigirse a quien sea competente
y contendra:

(-.")
4. Los fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate de la impugnacién de un acto administrativo
deberan indicarse las normas violadas y explicarse el concepto de su violacion.

21 salvo que se advierta una vulneracién a derechos fundamentales o violacion flagrante de la Constitucién.
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el que se predica del control inmediato de legalidad. Ademés, téngase en cuenta que
el medio de control de simple nulidad es un proceso de doble instancia, mientras
que el control inmediato de legalidad es de tinica instancia. No es conveniente que
el poder judicial ejerza un control bajo reglas distintas a las definidas por el
legislador.

56. Finalmente, hay que resaltar que, a raiz de la importancia de la preocupacién
expuesta en el auto del 15 de abril de 2020, el Consejo Superior de la Judicatura,
mediante Acuerdo PCSJA20-11546 del 25 de abril de 2020, levant6 la suspension de
términos para, entre otros: i) el medio de control de nulidad por inconstitucionalidad
contra actos administrativos expedidos desde la declaratoria de emergencia
sanitaria y ii) el medio de control de simple nulidad contra actos administrativos
que se hayan expedido desde la declaratoria de la emergencia sanitaria. Este nuevo
escenario muestra, ain mas, la inviabilidad de sustutiur los controles judiciales, en
vista de que ya esta habilitado el mecanismo disefiado por el legislador.

57. En conclusién, expuestas las razones por las cuales no se comparte la postura
esgrimida en la providencia del 15 de abril de 20202, la Sala ratifica que el control
inmediato de legalidad procede tinicamente respecto de actos administrativos que
desarrollen decretos legislativos.

4.2. Caso concreto

58. El agente del Ministerio Pablico sostiene que la decision de no asumir el
conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 032 de 2020 desconoce:
i) el principio hermenéutico del efecto ttil de las normas, ii) el principio de no
distincion, iii) el deber funcional de juzgar y iv) la naturaleza particular del control
judicial durante los estados de excepcion.

59. De entrada, se advierte que todo el sustento argumentativo del recurso parte de
la premisa de que el control inmediato de legalidad del Decreto 032 de 2020 no se
asumié porque envolvia el ejercicio de una competencia ordinaria, y no de una
extraordinaria.

60. De acuerdo con lo expuesto en el acapite precedente, el criterio material que
determina la procedencia del control inmediato de legalidad no reposa en la
naturaleza de las competencias ejercidas, sino en la naturaleza propia del acto: debe
ser desarrrollo de un decreto legislativo.

61. Es cierto que el desarrollo de un decreto legislativo puede conllevar al ejercicio
de competencias extraordinarias, pero no siempre es asi. Es posible que el ejercicio
de una competencia ordinaria baste para desarrollar un decreto legislativo, en cuyo
caso ese acto administrativo estaria sujeto a control automatico de legalidad.

62. En ese sentido, el Ministerio Pablico no indicé qué decreto legislativo estaba
siendo desarrollado mediante el Decreto 032 de 2020. Téngase en cuenta que el auto
del 30 de marzo de 2020, luego de analizar el contenido del acto administrativo,

22 Expediente 11001-03-15-000-2020-01006-00.
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concluy6 que no estaba desarrollando decretos legislativos y por eso concluy6 que
no era susceptible de control.

63. El hecho de que la providencia recurrida haya invocado el fundamento
normativo que mostraba el ejercicio de una competencia ordinaria no implicaba que
esa fuera la razoén de la decision, pues ello se hizo con el fin de ilustrar que la
autoridad territorial podia adoptar una decision de esa naturaleza sin necesidad de
estar al amparo del Estado de Excepcion.

64. Esas razones serian suficientes para desestimar el recurso de suplica. Sin
embargo, la Sala se pronunciara puntualmente frente a los argumentos del
Ministerio Pablico.

65. No es cierto que se haya desconocido el principio hermenéutico del efecto atil
de las normas juridicas. En efecto, ese principio hermenéutico existe y ha sido
invocado por la Corte Constitucional?® y por el Consejo de Estado?, pero no con el
alcance que le da el agente de Ministerio Pablico.

66. La Corte Constitucional ha dicho que «segtin este principio, en caso de perplejidades
hermenéuticas, el operador juridico debe preferir, entre las diversas interpretaciones de las
disposiciones aplicables al caso, aquella que produzca efectos, sobre aquella que no, o sobre
aquella que sea superflua o irrazonable»?.

67. Fijese que el principio tiene operancia cuando, entre varias interpretaciones que
se derivan de una disposicién normativa, hay una o algunas que no producen efectos
o que resultan superfluas o irrazonables. Ese principio no tiene cabida para preferir
una interpretacion que produzca mas efectos que otra, cuando ambas si los
producen o cuando no se desprendan interpretaciones superfluas o irrazonables.

68. Esa precision es importante porque el agente del Ministerio Pablico entiende de
ese principio que «cuando de una disposicion juridica deriven dos o mds interpretaciones,
una de la que se emanan efectos y otra en la que no los produce; o una en la que produzca
mds efectos que en otra, se habri de preferirse aquella interpretacion que produzca». Es
desacertado afirmar que el principio hermenéutico de efecto util sirve para
privilegiar «una [interpretacién] en la que produzca mds efectos que en otra», toda vez
que ello generaria una distorsiéon de los efectos que producen las expresiones
utilizadas en la disposicién normativa y, de paso, podria cambiar completamente el
sentido de las normas juridicas.

69. En el caso bajo estudio, la expresion «y como desarrollo de los decretos legislativos
durante los Estados de Excepcion», contenida en el articulo 136 de la Ley 137 de 1994,
si produce efectos juridicos, pues, precisamente, permite someter al control
inmediato de legalidad los actos administrativos que revisten esa naturaleza.
Ademas, la interpretacion segin la cual el control inmediato de legalidad recae

23 C-145 de 1994, C-499 de 1998 y C-569 de 2004.

24 Auto del 25 de junio de 2014, expediente 25000-23-36-000-2012-00395-01 (49299), proferido por la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo.

25 €569 de 2004.
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tnicamente sobre los actos administrativos que desarrollen decretos legislativos
dista de ser superflua e irrazonable.

70. No es cierto que se haya desconocido el principio de distincién. El auto del 30
de marzo de 2020 no utiliz6 la distincién entre competencias ordinarias y
competencias extraordinarias como criterio para determinar la procedencia del
control inmediato de legalidad. Como se explic6, la razén para no asumir el
conocimiento del asunto consistié en que el Decreto 032 de 2020 no desarrollé un
decreto legislativo, criterio que se desprende del tenor literal del articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 y que es utilizado por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

71. No es cierto que se haya desconocido el deber funcional de juzgar. Si bien es
cierto la administracion de justicia debe procurar que se adopten decisiones de
fondo, no por ello deben admitirse y tramitarse hasta el final todos los asuntos que
lleguen a conocimiento de las autoridades judiciales. Si desde el inicio de la
actuacion se advierte la improcedencia del control inmediato de legalidad, lo que
corresponde es no asumir el conocimiento del asunto, en atencién a los principios
de economia y celeridad que rigen al interior de la Jurisdicciéon de lo Contencioso
Administrativo.

72. Ahora, para determinar la procedencia o improcedencia del control inmediato
de legalidad era necesario analizar si el acto administrativo estaba desarrollando o
no un decreto legislativo, y ello fue lo que se hizo en la providencia recurrida. Esa
circunstancia no puede asemejarse a una decisiéon de fondo, que deba esperar a la
sentencia, puesto que: i) es una exigencia prevista en el numeral 3° del articulo 169
de la Ley 1437 de 2011%¢ y ii) no se estaba definiendo si el acto administrativo se
ajustaba al ordenamiento juridico o no (examen de juridicidad).

73. No se desconocié la naturaleza particular del control judicial durante los
Estados de Excepcion. El control judicial que se activa en los Estados de Excepcion
impone enjuiciar de manera automatica los decretos legislativos (a cargo de la Corte
Constitucional) y los actos administrativos que desarrollen esos decretos legislativos
(a cargo del Consejo de Estado y de los tribunales administrativos). Si bien el
pardmetro y la intensidad del control judicial varia y no es idéntico en un Estado de
normalidad que en un Estado de Excepcién, no por eso deben enjuiciarse actos que
el legislador quiso dejar por fuera del control judicial (aquellos que no desarrollen
decretos legislativos). Téngase en cuenta que, de conformidad con los articulos 627 y
12128 de la Constitucion Politica, las autoridades publicas no pueden ejercer
competencias que no han sido asignadas por la Constitucion y/o la ley.

26 ARTICULO 169. RECHAZO DE LA DEMANDA. Se rechazara la demanda y se ordenara la devolucién de
los anexos en los siguientes casos:

(-.r)

3. Cuando el asunto no sea susceptible de control judicial.

2T ARTICULO 6o0. Los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las
leyes. Los servidores ptublicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus
funciones.

28 ARTICULO 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucién y la ley.
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74. Queda resuelto, entonces, el problema juridico propuesto: le asiste razén al
magistrado Jhon Erick Chaves Bravo al no asumir el conocimiento del control
inmediato de legalidad del Decreto 032 de 2020, pues ese acto administrativo no es

susceptible de ese control judicial. En consecuencia, se confirmara el auto del 30 de
marzo de 2020.

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

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto del 30 de marzo de 2020, proferido por el
magistrado Jhon Erick Chaves Bravo, de conformidad con las razones expuestas en
esta decision.

SEGUNDQO: Por secretaria, NOTIFICAR esta providencia por via electrénica a la
autoridad remitente (municipio de Ansermanuevo) y al delegado del Ministerio
Puablico. Ademas, ORDENAR que esta providencia se publique en la pagina web de
la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo y en la pagina web del Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca, para conocimiento de la comunidad.

TERCERO: DEVOLVER el expediente al despacho de origen, con las anotaciones

de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LOS MAGISTRADOS

FERNANDO. AUGUSFO’GARCIA MUNOZ
_—l— PATRIGfA FEUILLET [PALOMARES
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA
DESPACHO 11

Santiago de Cali, veintinueve (29) de abril de dos mil veinte (2020).

Sefiores Magistrados
SALA PLENA TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE

La ciudad.

Proceso No . 76001-33-33-000-2020-00257-00

Accién . CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
Decreto : DECRETO 032 DE 19 DE MARZO DE 2020
Municipio . ANSERMANUEVO (V)

Instancia : UNICA

SALVAMENTO DE VOTO
Presento mi salvamento de voto con el siguiente argumento:

El Alcalde Municipal de Ansermanuevo (V) dicté el Decreto 032 del 19 de marzo de
2020 “por medio del cual se adoptan medidas de cuidado a la comunidad, de orden
publico y otras disposiciones”.

En dicho acto administrativo general “se faculta a los Secretarios de Despacho se
suspenda transitoriamente la ejecucion de convenios y contratos que
requieran de personal para la ejecucién de recursos publicos y reprogramen el
cronograma de ejecucion de proyectos sin perjuicio de las medidas de seguridad
que se requieran’.

Para el efecto se invocé la Constitucién Nacional, la ley 1751 de 2015, La Ley 1523
de 2012, la Ley 1801 de 2016, la Resolucién 380 del Ministerio de Salud, los
Decretos 418 y 420.

Ahora bien, la Sala Unitaria recuerda que un presupuesto del control inmediato de
legalidad es que los actos administrativos generales sean expedidos en desarrollo
de los decretos legislativos, que en sus palabras es: “que el acto administrativo
debera contener disposiciones que estén encaminadas a permitir la ejecucion o
aplicacion del decreto legislativo (en ello consiste su desarrollo)”.

Concluye que el Decreto Municipal que ocupa nuestra atencion no cumple ese
presupuesto porque se sustenta en facultades ordinarias.

Para este Despacho su conclusién presenta dos problemas:
1. Los Decretos 418 y 420 son decretos legislativos en sentido material.
Desde el punto de vista formal podria decirse que los Decretos 418 y 420 de 2020

no son decretos legislativos porque no estan encabezados como tal, ni tienen la
firma de todos los ministros como en rigor exige el articulo 215 constitucional.



En sentido material, sin embargo, silo son, porque se refieren a materias que tienen
relacion directa y especifica con el estado de excepcion de que trata el Decreto 417
donde por cierto se anuncia la necesidad extraordinaria de “adoptar medidas
extraordinarias encaminadas a proteger el sector salud y promover la industria y el comercio
en el pais que permitan absorber pérdidas y la fuerza laboral”.

A ese marco normativo debi6 supeditarse el Alcalde Municipal, ademas, al Decreto
440.

Por tanto, esta ejecutando o desarrollando un decreto legislativo.

2. Los Secretarios no tiene facultades ordinarias para suspender la ejecucion
de contratos.

La Ley 80 de 1993 no consagra una prerrogativa general de suspension de los
contratos estatales. La Sala de Consulta del Consejo de Estado alude a causales
de suspensién temporal del contrato estatal motivadas en procura del interés publico
por fuerza mayor o caso fortuito, a través de medios legitimos y plenamente
justificados? y la Sala de lo Contencioso, a su turno, reitera?:

“La Sala considera que la suspension del contrato no es una prerrogativa, potestad o facultad
excepcional que pueda ejercer la Administracion, unilateralmente, salvo en los casos
expresamente autorizados por el ordenamiento juridico; en efecto, la actividad del Estado,
incluida la contractual, se rige por el principio de legalidad, tal como lo ordena la Constitucion
Politica en sus articulos 4, 6, 121 y 122, lo cual impone que toda actuacién de los 6rganos del
Estado se encuentre sometida al imperio del derecho, presupuesto indispensable para la
validez de los actos administrativos.

De hecho, el Decreto 440 de 20 de marzo de 2020 no autorizé la suspension de
contratos estatales en ejecucion.

Por tanto amerita control inmediato de legalidad, con base en las normas
constitucionales, legales y los decretos legislativos, la facultad otorgada a
funcionarios que ademas no tienen la calidad de ordenadores del gasto.

Bajo ese marco, el problema juridico que debemos resolver es:

¢Procede el control inmediato de legalidad, mecanismo jurisdiccional, integral,
auténomo, independiente del control ordinario de nulidad, oficioso, breve, de fondo
y con efecto de cosa juzgada relativo, para estudiar la legalidad de un decreto
municipal por el cual se conceden facultades para suspender contratos estatales a
los secretarios de Despacho?.

A mi juicio la respuesta es si, porque lo ordena la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcién y es el mecanismo procesal principal idéneo para garantizar el acceso a
la Administracion de Justicia cuando los términos judiciales ordinarios estan
suspendidos.

1 CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL Consejero ponente: GERMAN
BULA ESCOBAR (E) Bogoté, D.C., cinco (5) de julio de dos mil dieciséis (2016) Radicacion namero:
11001-03-06-000-2016-00001-00(2278) Actor: MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y
TERRITORIO.

2 C.E.Seccion Tercera, Subseccion A, C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera, en sentencia proferida
el 11 de abril de 2012, Rad. No. 52001-23-31-000-1996-07799-01(17434)



Mas aun porque “dicho control constituye una limitacién al poder de las autoridades
administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion de
normas ilegales” (Corte Constitucional, sentencia C-179/94 que declar6 exequible el
articulo 20 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion).

De este modo, estimo que la decision recurrida debio ser revocada, para asumir el
conocimiento y permitir el analisis del acto administrativo por parte de la Sala Plena
del Tribunal como reclama el Ministerio Publico.

Dejo sustentado mi salvamento de voto.

Atentamente,

L,
ORRO BENAVIDES
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

Medio de Control Control inmediato de legalidad.

Ref. Proceso: 76001-23-33-000-2020-00257-00

Acto administrativo | pecreto 032 de 19-03-2020

Autoridad Municipio de Ansermanuevo

Magistrado Ponente: PATRICIA FEUILLET PALOMARES

Asunto: SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
OMAR EDGAR BORJA SOTO

Con todo comedimiento me permito expresar mi salvamento de voto por las

siguientes razones:

La raz6n fundamental que tuvo la Sala Plena para no avocar el conocimiento del
asunto de la referencia surgié con ocasion de la interpretacion literal del articulo 20
de la Ley 137 de 1994 y del articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, concluyendo que
este mecanismo de control inmediato de legalidad solo conoce de los actos
expedidos en desarrollo de los decretos legislativos expedidos por el Presidente
de la Republica encaminadas a permitir la ejecucién o aplicacion del decreto

legislativo.

El control automatico de legalidad constituye garantia para los derechos de los
ciudadanos y sirve para el mantenimiento de la legalidad en el estado de derecho,
tanto en abstracto (en sentido amplio, el cual comprende la sujecién del Estado a
la constitucién y a las demas normas juridicas), como en concreto (derechos
intangibles y libertades fundamentales) frente a los poderes de la rama ejecutiva
del poder publico o de otros 6rganos autdbnomos e independientes del Estado e
incluso contra actos administrativos de la misma rama judicial, durante los
estados de excepcién, impidiendo la aplicacibn de normas inconstitucionales o

ilegales a fin de evitar la arbitrariedad.

En el auto de la referencia no se precisa que significa la expresiéon “en desarrollo
de los decretos legislativos”, lo cual se concreta en la expedicion de reglamentos,
en este caso, a nivel territorial (Departamental, distrital o municipal) o la ejecucién
al mismo nivel. Los organismos territoriales (de la administracion central o
descentralizada por servicios) cumplen funcion administrativa —al no cumplir
funcion judicial ni legislativa- y por ende sus actos administrativos pueden ser

reglamentarios o de ejecucion administrativa.



Rad: 76001-23-33-000-2020-00257-00
Salvamento de voto.

No obstante a lo anterior, tal interpretacion a pesar de resultar valida y coherente
con la lectura formal de la norma proferida en 1994 — hace ya mas de 25 afos-,
resulta restrictiva a la luz de nuestro ordenamiento juridico actual y a los principios

que impone nuestra Constitucién Politica de 1991.

Sea lo primero sefialar que al no precisar la corporacion el significado de la palabra
“en desarrollo”, desde ahora avizora esta magistratura los posibles inconvenientes
en los que nos encontraremos en un futuro, al impedir el conocimiento de este
asunto bajo este Unico argumento, sin haberse expresado de forma clara lo que
hay lugar a conocer y lo que a su juicio no. Segun la Real Academia de la Lengua
Espafiola la palabra “‘desarrollo” hace referencia a

“aumentar o reforzar algo de orden fisico, intelectual o moral”.

Desarrollar un decreto legislativo se puede hacer a través de una reglamentacion
de segundo grado, o la remision al texto mismo del decreto legislativo, o la simple
ejecucion a nivel local o la reproduccién parcial y/o la complementacion del mismo,

a nivel local.

Con fundamento en lo anterior, expresaré las razones de mi salvamento en los

siguientes términos:

1. El control inmediato de legalidad tiene las siguientes caracteristicas:

e Es excepcional, tnicamente durante los estados de excepcion;

e Procede contra actos administrativos de caracter general en ejercicio de la
funcién administrativa expedidos a nivel nacional o territorial.

e El control comprende analisis del acto administrativo frente a
v la ley 137 de 1994 (normas generales) y normas especiales de cada
régimen de excepcion
v el acto matriz que decreto la emergencia (incluso parte motiva)
v los decretos legislativos que desarrollan el decreto ley matriz
relacionados con el acto objeto de control.

e Se rige por los principios de control integral y por el de unidad normativa
(paragrafo art. 135 CPACA y Sentencia Corte Constitucional C-415/12), sin
embargo, el control integral, por lo complejo, no puede ser completo ni
absoluto por la confrontacion frente al todo el ordenamiento juridico.
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e Es procedente la aplicacién del principio de tutela judicial efectiva prevista
en el derecho convencional con fundamento en los articulos 8 (sobre
garantias procesales) y 25.1 (proteccion judicial) de la Convencion
Americana de los Derechos Humanos.

e Es ajusta a su naturaleza la medida cautelar de urgencia (art. 234 CPACA)
de suspension provisional del acto administrativo objeto de control en
razon a la duracion limitada en el tiempo de los estados de excepcion y en
particular el limite constitucional del estado de emergencia (inciso primero
art. 215 de la C.P.). Su decisibn en el auto de avoca conocimiento
corresponde al magistrado sustanciador.

e La decision final sobre el control de legalidad esta reservada a la Sala
Plena del Tribunal y hace transito a cosa juzgada relativa.

Sobre las caracteristicas procesales y sustanciales del control inmediato de

legalidad, el Consejo de Estado?! ha precisado:

“38. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado? ha
sefialado que son atribuibles a este proceso judicial las siguientes caracteristicas:

38.1. Se trata de un proceso judicial, por lo tanto, la naturaleza del acto que lo
resuelve es una sentencia, porque la competencia atribuida a la jurisdiccion es la de
decidir sobre la legalidad del mismo, lo cual corresponde hacer a través de aquella.

38.2. El control es automéatico o inmediato, porque tan pronto se expide la norma
el Gobierno Nacional debe remitirlo a esta jurisdicciébn para ejercer el examen de
legalidad correspondiente. Ahora, esta clase de control tiene las siguientes
caracteristicas:

38.2.1. No impide la ejecucion de la norma, pues hasta tanto se anule
permanece dotada de la presuncion de validez que acompafia a los actos
administrativos.

38.2.2. No es requisito que se encuentre publicado en el diario 0 gaceta
oficial para que proceda el control, ya que una cosa es la existencia del acto y
otra su publicidad con fines de oponibilidad y exigibilidad. En tal sentido, la
condicion para que pueda controlarse es que se haya expedido, no que esté
produciendo efectos.

38.2.3. También es automético o inmediato porque no se requiere de una
demanda de nulidad para que la jurisdiccion asuma el control. Por el contrario,
la jurisdiccion aprehende el acto, para controlarlo, aun contra la voluntad de
quien lo expide, y sin limitacién en cuanto a la legitimacion por activa o por
pasiva, ya que quien ordena hacer el control es la ley misma, no una demanda
formal.

38.2.4. Se trata de una competencia muy particular, en comparaciéon con el
comun de las acciones contenciosas, comoquiera que el tradicional principio de
la “jurisdiccion rogada” -que se le ha atribuido a esta jurisdiccion-, sufre en este
proceso una adecuada atenuacion en su rigor, en la medida que en esta

1 SECCION PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ, 26 de septiembre de 2019,
Radicacion: 11001-03-24-000-2010-00279-00, Actor: Blanca Cecilia Sarmiento de Ramirez, Demandado:
Nacién —Ministerio de la Proteccién Social (Hoy Ministerio de Salud y Proteccién Social)

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 9 de diciembre de 2009, C.P.
Enrique Gil Botero, nimero Unico de radicaciéon 11001-03-15-000-2009-00732-00.
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ocasion no se necesita de una accién, ni de criterios o argumentos que
sustenten la legalidad o ilegalidad. Por el contrario, basta con que la ley
haya asignado a esta jurisdicciéon la competencia para controlar el acto, para
gue proceda a hacerlo. En otras palabras, en este evento la jurisdiccion
conoce de manera oficiosa del asunto.

(..)

38.3. El control es integral en relacion con los decretos legislativos respectivos y el
articulo 215 de la Constitucion Politica, pese a que la norma no lo sefala en forma
expresa, pero necesariamente debe ser asi, pues si no opera por via de accién —toda
vez que es oficioso- resulta logico que el juez asuma el control completo de la horma.

39. En efecto, comoquiera que no hay demanda que enmargque o delimite las
cuestiones a examinar, la Sala ha considerado que el control es integral en tanto
cobija tanto la competencia como los aspectos formales y de fondo, y que en este
ultimo abarca el blogue normativo que sirve de contexto y fundamento al acto
administrativo general de que se trate, luego la cosa juzgada de la sentencia se
circunscribira a ese bloque normativo, que en este caso es la Constitucion Politica, la
Ley 137 de 1994 asi como los decretos legislativos y las normas legales que con
ocasion del respectivo estado de excepcidén se desarrollan o sean pertinentes a la
materia de que trata el acto sometido a este control.”(negrillas no son del texto
original)

La misma sentencia®, antes citada en relaciéon con el alcance del control de
legalidad de los actos administrativos, y particularmente lo que comprende

dicho control, expreso:

“42. En suma, al realizarse el control automatico o inmediato de legalidad se produce
una cosa juzgada parcial que abarca el blogue normativo _que sirve de contexto y
fundamento al acto administrativo general de que se trate, es decir, la Constitucién
Politica, la Ley 137, asi como los decretos legislativos y las hormas legales que
con_ocasion del respectivo estado de excepcién se desarrollan o0 sean
pertinentes a la materia de que trata el acto sometido a este control sin que dicho
control excluya el control ordinario propio de la Jurisdiccibon Contencioso
Administrativo.

La Sala Plena del Consejo* de Estado al establecer que comprende el examen de

legalidad, puntualizé:

“El examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion del acto
administrativo con las normas constitucionales que permiten la declaratoria de los
estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucién Politica), la ley
estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de 1994) y los decretos expedidos
por el Gobierno Nacional con ocasion de la declaratoria del estado de excepcion.

Mas adelante, agreg6 la misma providencia antes citada sobre el “control integral”

de este medio de control, los siguientes aspectos:

“Es integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la competencia de la
autoridad que expidio el acto, la conexidad del acto con los motivos que dieron

3 SECCION PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ, 26 de septiembre de 2019,
Radicacion: 11001-03-24-000-2010-00279-00, Actor: Blanca Cecilia Sarmiento De Ramirez, Demandado:
Nacién —Ministerio de la Proteccién Social (Hoy Ministerio de Salud y Proteccién Social)

4 SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente: HUGO FERNANDO
BASTIDAS BARCENAS, 5 de marzo de 2012, Radicacion: 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA), Actor:
GOBIERNO NACIONAL, Demandado: DECRETO 861 DE 2010.
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lugar a la declaratoria del estado de excepcién, la sujecion a las formas y la
proporcionalidad de las medidas adoptadas para conjurar la crisis e impedir la
extension de los efectos del estado de excepcion.”(nerilla no es del texto)

La misma Corporaciéon, en Sala Plena,® sobre los aspectos que comprende el
control, indicé la conformidad del acto administrativo con el resto del ordenamiento
juridico al consagrar:

“En primer orden es necesario anotar que la Sala para efectos del Control Inmediato
de Legalidad no se limitar4 a la mera confrontacion de la norma sometida a control
con el decreto legislativo que reglamenta, sino que ademas, como corresponde el
examen comprenderd la eventual transgresién del ordenamiento juridico en los
aspectos que seran objeto de estudio.

Sobre este tema ha definido la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo:
“..el control de legalidad que ejerce esta jurisdiccion sobre los actos
administrativos de caracter general dictados en desarrollo de los decretos legislativos
expedidos durante los Estados de Excepcion es integral, es decir, incluye la
revision de aspectos como la competencia para expedirlo, al cumplimiento de los
requisitos de forma y de fondo, la conexidad de las medidas que se dicten con
las causas que dieron origen a su implantacién, el caracter transitorio y la
proporcionalidad de las mismas, asi como su_conformidad con el resto del
ordenamiento juridico, siempre bajo el entendido de que ellas hacen parte de un
conjunto de medidas proferidas con la exclusiva finalidad de "conjurar la crisis e
impedir la extension de sus efectos.”® (Negrillas fuera del texto)

2. EIl Consejo de Estado’ en ejercicio del control inmediato de legalidad, en auto
que no avoco el conocimiento respecto de un acto administrativo nacional, ratificd
lo aqui expresado y en particular, sobre el derecho a la tutela judicial efectiva

sefnalo:

“(...)

De acuerdo con lo precedente, este despacho considera que desde el punto de
vista convencional y constitucional, el medio de control inmediato de legalidad
definido en los articulos 20 de la Ley Estatutaria 137 de 1994 y 136 del CPACA
tiene como esencia el derecho a la tutela judicial efectiva, y ante la situacién
excepcional y extraordinaria generada por la pandemia de la covid-19, es posible
extender el control judicial a todas aquellas medidas de caracter general
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa que no solo se deriven de los
decretos legislativos emitidos por el Gobierno Nacional.

Esto significa que los actos generales emanados de las autoridades
administrativas que tengan relacion directa o indirecta con las medidas
necesarias para superar el estado de emergencia, aunque también pudieran
fundamentarse en las competencias definidas en el ordenamiento en condiciones
de normalidad, dadas las circunstancias excepcionales, puede suceder que se
presente la confluencia de propdsitos y la superposicién de competencias,
lo cual autoriza al juez del control inmediato que avoque el conocimiento con el fin
de garantizar la tutela judicial efectiva.

5 SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente: MAURICIO
TORRES CUERVO, 22 de febrero de 2011, Radicacién: 11001-03-15-000-2010-00452-00(CA),
Actor: GOBIERNO NACIONAL, Demandado: Ministerio de la Proteccion Social

6 Sentencia de 3 de mayo de 1999, exp. CA- 011, Consejero ponente doctor Ricardo Hoyos Duque.
7 C.E. Seccion Segunda, Subseccién A, del 14 de abril de 2020, con ponencia del doctor William
Hernandez Gémez, expediente 2020-01006-00,
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Esta tesis se fundamenta en la necesidad de garantizar el derecho a la tutela
judicial efectiva de todas las personas que tienen limitada su movilidad, como
ocurre en la actualidad en Colombia, por la notoria situacién de anormalidad
desde la declaratoria del estado de emergencia y en cuarentena nacional
obligatoria desde el 24 de marzo de 202024, con la restriccion de su libertad de
locomocién y de acceso a servicios considerados como no esenciales, lo que
dificulta en muchos casos la posibilidad de acudir a la administracion de justicia a
través de los medios ordinarios establecidos en el ordenamiento juridico para
controlar la actuacion de las autoridades.”(negrillas no son del texto original)

A juicio de los deméas miembros de la Corporacién, tal postura proferida por uno de
los miembros del Consejo de Estado, “no es una medida idonea ni
proporcionada”, la primera por cuanto “no es una solucién efectiva” y la segunda,
atendiendo al “principio de justicia rogada”, en tanto que los actos pueden

demandarse a través del medio de control de simple nulidad.

Frente a ello, es oportuno hacer las siguientes precisiones:

i) La palabra “idonea” segun la Real Academia Espanola, hace referencia a lo
“adecuado y apropiado para algo”, por tanto, contrario a lo sefalado por la Sala
Plena, este medio de control si es idéneo con ocasion y en virtud de los hechos
actuales suscitados por la pandemia COVID-19, que ineluctablemente conllevan a
asumir nuevos retos, si se quiere, hasta de interpretacion normativa con el fin de
tratar de superar los cambios que imponen la crisis actual, por el ejemplo, el

aislamiento obligatorio.

Es por ello que, a pesar de ser de publico conocimiento que los Despachos
judiciales se encuentran con suspension de términos y se impide que los
ciudadanos puedan acudir a los estrados judiciales a demandar los actos que a
juicio de este Tribunal no deban conocerse, no es admisible que se siga sefialando
que lo verdaderamente idéneo es acudir cuando ya la crisis pase y nhos

encontremos ante un hecho superado.

Precisamente, lo que se busca a través de este medio de control es garantizar que
los gobernantes no expidan medidas que restrinjan los derechos intangibles ni los
contemplados en el Derecho Internacional Humanitario, o las libertades
fundamentales de las personas y los derechos sociales de los trabajadores, los
cuales no pueden suspenderse ni desmejorarse segun lo consagran los articulos
212 a 215 de la Constitucion. Por tanto, no se puede pregonar que la solucién no

es idonea, cuando ni siquiera se plantea otra propuesta actualmente realizable.
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1)) Frente al principio de la justicia rogada, valga recalcar que en este medio no
hay demanda, ni demandante, ni pretensiones, es una accion automéatica de
control excepcional con participacion ciudadana y, por tanto, el control que se

realiza a pesar de ser integral no es absoluto.

Al respecto, el Consejo de Estado en Sala Plena? - sobre el tema, sefialo:

“En el Udltimo tiempo, la Sala Plena® ha venido precisando que el control es
compatible con la accion publica de nulidad (articulo 84 del C.C.A), que puede
intentar cualquier ciudadano para cuestionar los actos administrativos de caracter
general.

De modo que el acto administrativo puede demandarse en accion de nulidad,
posteriormente, siempre que se alegue la violacion de normas diferentes a las
examinadas en el tramite del control inmediato de legalidad. Por igual, la accién de
nulidad por inconstitucionalidad, prevista en el articulo 237-2 de la C.P., resulta
apropiada para cuestionar la validez de los actos administrativos expedidos en
desarrollo de los decretos legislativos y a la luz de la Constitucién.

Por eso, si bien el control pretende ser integral, no es completo ni absoluto.

d) La sentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa juzgada
relativa. En cuanto a esta caracteristica, la Sala® ha dicho:

“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, s6lo frente a los items de ilegalidad
analizados y decididos en la sentencia.

En sintesis, la decisiébn adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en
tanto se contrae a un estudio de legalidad limitado dado su caracter oficioso, ajeno
a la naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa,
no implica el analisis de todos los posibles motivos de contradiccion con normas
superiores y -por lo mismo- no es Gbice para que a futuro se produzca otro
pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edificarse sobre
la misma norma.”

De esta forma, a pesar que el argumento se sustenta en el aparente principio de
justicia rogada del que se pregona de los medios ordinarios, notese que el estudio
mediante este Control inmediato de legalidad hace transito a cosa juzgada relativa,
es decir, sOlo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos en la
sentencia y por tanto, ello no impediria, como lo quiere ver la Sala de Decision que

los ciudadanos acudiesen a los medios ordinarios.

8 Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas, cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012)
Radicacion: 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA),

9 Ver., entre otras, las siguientes sentencias: - Del 7 de febrero de 2000; Expediente: CA-033. Magistrado
Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez. - Del 20 de octubre de 2009, M.P. Mauricio Fajardo Gémez,
expediente N° 2009-00549. - del 9 de diciembre de 2009, M.P. Enrique Gil Botero, expediente N° 2009-00732.
10 Sentencia del 23 de noviembre de 2010, expediente N° 2010-00196, M.P. Ruth Stella Correa Palacio
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Entre otras cosas, valga remembrar que el mencionado postulado, jamas puede
estar por encima del principio de la supremacia de la constituciébn, que es en
tltimas el pilar fundamental en que se sustenta este salvamento, al respecto, la

Corte Constitucional indica:

“Aqui también resulta aplicable lo expresado por el Presidente del Consejo de
Estado en su escrito de intervencién en este proceso, cuando afirma que es
evidente que este postulado “de justicia rogada”, “debe ceder frente a la
obligacion, a cargo del Juez Contencioso Administrativo, de hacer cumplir el
principio de supremacia de la Constitucion, pues resulta claro que la eficacia del
mandato contenido en el articulo 4 superior no puede quedar supeditada a la
formulacién de alegaciones por parte de los sujetos intervinientes en un proceso, si
la autoridad judicial contrasta la contrariedad entre el acto cuestionado y la
Carta Politica”, citando para el efecto jurisprudencia de esta Corte, donde se
manifiesta que “tratandose de derechos fundamentales de aplicaciéon inmediata,
el juez administrativo a efecto de asegurar su vigencia y goce efectivos debe
aplicar la correspondiente norma constitucional, en forma oficiosa, asi la
demanda no la haya invocado expresamente”.

Es por ello, que no es aceptable traer a colaciéon el principio de la justicia rogada,
como si lo que se quisiese fuera que a través de este medio de estudiara de forma
general y/o absoluta el control del acto. No, lo que se busca es garantizar que, a
través de los mismos, no se afecten los derechos humanos y las libertades
constitucionales, pudiéndose se reitera, acudir cuando sea posible, a los
mecanismos ordinarios y realizar un estudio, ahora si, por los cargos no analizados

y pretendidos por las partes.

Asi pues, con respeto a la posicion mayoritaria, considero que no son lo
suficientemente fuertes los argumentos planteados por la Sala Plena de Decision
para soslayar tanto la interpretacion del Consejo de Estado proferida por un

magistrado Ponente, como los aqui expuestos.

En conclusion, sujetar el control de los decretos territoriales, segun el ponente, al
hecho de considerar subjetivamente, que no desarrollen decretos legislativos,
conforme al art. 20 de la ley 137 de 1994, es un analisis limitado y restrictivo, pues
tal analisis, como lo indica su nombre, es control de “legalidad”, lo que implica que
deba confrontarse el acto administrativo frente a ley 137 de 1994, frente al Decreto
Legislativo matriz (D. 417/2020) y frente a los decretos legislativos que desarrollen
el matriz, segun la materia reglamentada por el acto administrativo objeto de control
y tal examen no puede hacerse en el simple estudio preliminar de avocar el
conocimiento de un acto administrativo territorial en ejercicio de este tipo de control
excepcional.
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Resaltese que la parte motiva Decreto 417/20 matriz de emergencia economica, en
el aparte titulados “medidas”, consagro::
Que una de las principales medidas, recomendadas por la Organizacion
Mundial de la Salud, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo cual, las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones y los servicios de

comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial para
permitir la proteccion la vida y la salud de los colombianos.

En el caso concreto, se avizora que en el Decreto 32/2020, objeto de control, se
cita como fundamentos juridicos los decretos nacionales 418 y 420 de 2020 que
son normas superiores a las que debe sujetarse el Decreto 32/2020; fija el toque de
queda del 20 al 24 de marzo; en el art. 2° prohibe el consumo de bebidas
embriagantes y en el paragrafo fija excepciones a esta prohibicién, cometiendo de
paso un grave error ya que las excepciones a la movilidad o la locomocién se
refieren es al articulo. primero del Decreto y NO al articulo 2°.; luego, en el articulo
el art. 3° ordena suspender la ejecucién de convenios y contratos; en el art. 4°
anuncia medidas correctivas de policia; en el art. 5° faculta a los organismos de
seguridad y a la fuerza publica aplicar las medidas correctivas; el art. 6 establece
medidas de proteccion y en el art. 7°. Se establecen medidas administrativas. En el
paragrafo 3° del art. 2° remite a las excepciones a la restriccion de la locomocion de
que trata el decreto Nacional 420 de 2020, érdenes que se desprenden del decreto
matriz, como se indic6 anteriormente.

Por lo expuesto, debid revocarse el auto suplicado que decidié no avocar el control
de legalidad.

En estos términos, dejé expuesto mi salvamento de voto.

Cordialmente,

| | [
OMAR EDGAR BORJA SOTO

Magistrado
Fecha ut supra.



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

SALVAMENTO DE VOTO

MEDIO DE CONTROL | CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

ACTO DECRETO 032 DEL 19 DE MARZIO DE 2020

ADMINISTRATIVO EXPEDIDO POR EL MUNICIPIO DE
ANSERMANUEVO

RADICACION 76001-23-33-000-2020-00257-00

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala, comedidamente salvo
voto en el presente asunto, pues en mi criterio debid revocarse la providencia del
30 de marzo de 2020, para en su lugar ordenar avocar el conocimiento mediante el
medio de control inmediato de legalidad del Decreto No. 032 del 19 de marzo de
2020 expedido por el municipio de Ansermanuevo. Mis razones son las siguientes:

Contrario a lo sostenido por la Sala en la providencia de la cual me aparto, donde
se dice que el Decreto No. 032 del 19 de marzo de 2020 expedido por el municipio
de Ansermanuevo no desarrolla los Decretos Legislativos dictados por el Presidente
durante la declaratoria del estado de excepcion, considero que dicho andlisis
debe readlizarse al momento de proferir la sentencia judicial y no en forma
prematura en la etapa inicial del proceso.

En efecto, decidir no avocar el conocimiento y, por ende, archivar el expediente en
la primera providencia que se expide dentro del medio de control inmediato de
legalidad, constituye a mi parecer una forma de anticipar la sentencia con efectos
negativos, en perjuicio del derecho fundamental de acceso a la administracion de
justicia, que como se sabe tiene un reconocimiento no solo constitucional en
nuestro ordenamiento juridico (arficulos 1°, 2°, 29° y 229 CN), sino también
convencional, pues los articulos 8° y 25.1 de la Convencién Americana de los
Derechos Humanos asi lo contemplan.

Ahora bien, el derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, a mi
modo de ver se quebranta cuando en el medio de control inmediato de legalidad
el Juez, ab initio decide en forma anticipada no avocar el conocimiento del mismo
y archivar el expediente, realizando consideraciones juridicas que deben ser
expuestas en la sentencia, luego de agotado todo el procedimiento legal.

No sobra advertir que el agotamiento de todo el procedimiento en estos procesos
es particularmente relevante desde el punto de vista constitucional y convencional,
pues segun las voces del articulo 185 del CPACA, su tramite legal estd disenado con
notable informalidad, al punto que no requiere de una demanda para su inicio y, lo
mas importante, para su resolucion es fundamental, luego de avocado el
conocimiento, que todos los ciudadanos puedan intervenir libremente para
defender o impugnar el acto administrativo en estudio, lo que significa que es un
medio de control judicial democrdtico y abierto a una alta dosis de participacion
ciudadana, que solo se materializa si la jurisdiccidon contenciosa administrativa



avoca su conocimiento para decidir lo pertinente en la sentencia judicial.

De alli que discrepo de lo dicho por la Sala, que afiima que en estos procesos debe
seguirse el principio de justicia rogada. Discrepo porque dicho prinicipio no puede
tener cabida en procesos que como los de control inmediato de legalidad, no
requieren demanda para su inicio y que incluso pueden ser asumidos de oficio.

La oportunidad que tienen los ciudadanos de pronunciarse, a favor o en contra, es
un factor frascendental de garantfia de acceso a la justicia en los procesos de
control inmediato de legalidad, pues es la comunidad la que mejor puede explicar
al Juez los efectos reales de los actos administrativos en debate, justamente para
que el Juez de lo contencioso administrativo pueda sopesar mas alld de la
formalidad del acto estudiado, si se ajusta o no al ordenamiento juridico como
desarrollo del estado de excepciodn, o cual no es posible si ni siquiera se avoca el
conocimiento del proceso.

De modo que no comparto lo decidido por la Sala en el sub lite, pues el andlisis de
si el Decreto No. 032 del 19 de marzo de 2020 fue expedido o no en desarrollo de los
Decretos Legislativos dictados por el Presidente de la Republica durante la
declaratoria del estado de excepcion, debid en mi sentir ser resuelto en la
sentencia judicial, con el fin de hacer efectivo el derecho fundamental de acceso
a la administracion de justicia.

Sobre el particular es de anotar que el Consejo de Estado! ha senalado que dl
abordar el estudio preliminar de estos procesos, para decidir si se avoca su
conocimiento, debe aplicarse el principio de primacia de lo sustancial sobre lo
formal, de modo que basta con que exista una relacion de causalidad, al menos
prima facie, entre el acto estudiado y el estado de excepcidn para iniciar su
tramite.

Asi que, en mi opinidn y apoyado en algunos pronunciamientos del Consejo de
Estado, considero que es factible avocar el conocimiento de los procesos de
control inmediato de legalidad, siempre y cuando los actos administrativos
estudiados sean de cardcter general y hayan sido expedidos a partir de la
declaratoria de emergencia?, para resolver lo demds en la sentencia judicial.

Afentamente,

RONALD @fITO CEDENO BLUME

Magistragjo

! Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 4, auto del 22 de abril de 2020, radicado No.
2020-1166, Consejera Ponente Dra. LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ.

2 Consejo de Estado, Seccidén Segunda, autos del 15 y 20 de abril de 2020, radicados No. 2020-
01006 y 2020-01139, Consejero Ponente Dr. WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ



TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD DEL DECRETO 032

DEL 19 DE MARZO DE 2020
ENTIDAD REMITENTE: ALCALDE DEL MUNICIPIO DE ANSERMANUEVO VALLE
RADICACION: 76001-23-33-000-2020-00257-00
PROVIDENCIA: SALVAMENTO DE VOTO

Con el respeto acostumbrado por las decisiones mayoritarias de la Sala
Plena de la Corporacion, debo apartarme de la adoptada en el proceso de la
referencia y en consecuencia salvar el voto, por las siguientes razones:

El Despacho sustanciador decidi6 no asumir el control inmediato de
legalidad del Decreto 032 del 19 de marzo de 2020, «“POR EL CUAL SE
ADOPTAN LAS MEDIDAS DE CUIDADO A LA COMUNIDAD DE ORDEN
PUBLICO Y OTRAS DISPOSICIONES TOMADAS POR EL GOBIERNO
NACIONAL Y DEPARTAMENTAL CON EL FIN DE PREVENIR EL
CORONAVIRUS COVID 19- EN EL MUNICIPIO DE ANSERMANUEVO » Senalé:
“.. el Despacho considera que este no fue expedido en desarrollo de un Decreto
Legislativo de emergencia econémica social y ecolébgica, pues si bien hace referencia
a varios Decretos entre los que se encuentran el 417 de 2020, al revisar la literalidad
del Decreto Municipal se observa que en este se toman medidas de prevenciéon y
control para evitar la propagacion del virus en el Municipio y en las instalaciones
administrativas del Municipio, el cual tiene sustento en lo establecido en las
Resoluciones 380 del 10 de marzo y 385 del 12 de marzo ambas expedidas por el
Ministerio de Salud y Proteccién social, con el fin de adoptar medidas sanitarias para
evitar la propagacion en el pais.

Ademas, en este Decreto Municipal se establecio el toque de queda en el Municipio
de Ansermanuevo del 20 al 24 de marzo de 2020, se modifican los horarios de los
empleados y se establecieron politicas sanitarias para evitar la propagacion del
COVID 19, medidas que no guarda relacién con ningtun Decreto legislativo, sino con
medidas administrativas que se adoptan al interior del Municipio y de sus
dependencias, razén por la cual, a juicio del Despacho, en el presente asunto no
resulta procedente adelantar control inmediato de legalidad al Decreto 032 de 2020,
pues las medidas adoptadas en el mismo se hicieron en cumplimiento del articulo
315 de la Constitucion Political, en concordancia con las atribuciones otorgadas a
los Alcaldes en Ley 136 de 19942 y si bien es cierto el Decreto Municipal guarda
relacion con el Covid-19, no es menos cierto que este aspecto no lo convierte, per se,
en ser susceptible de control inmediato de legalidad, pues, como se expuso en lineas
anteriores, es necesario que haya sido expedido en desarrollo de un Decreto
legislativo...” 3

En mi respetuoso criterio, la decision se soporta en el hecho de que el alcalde
municipal de Ansermanuevo era competente para tomar todas las
decisiones que asumi6 en el decreto 032 citado y por ello, pese a que en su
motivacion sea enfatico en senalar que las adopta en desarrollo de las
directrices dictadas por el Presidente en diversos decretos legislativos, el
acto no es controlable en el medio de control inmediato de legalidad sino en

! Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

(...) 3. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo; representarlo
judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios bajo su dependencia y a los gerentes o directores de los establecimientos publicos
y las empresas industriales o comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones pertinentes.

2 Articulo 91. Funciones. (...) Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

(...) d) En relacion con la Administracion Municipal:

1. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y de la prestacion de los servicios a su cargo; representarlo
judicial y extrajudicialmente.

7. Velar por el cumplimiento de las funciones de los empleados oficiales municipales y dictar los actos necesarios para su administracion.

3 Auto interlocutorio, 30/03/2020, M.P. Jhon Erick Chaves Bravo.



los mecanismos ordinarios de judicializacion de los actos administrativos
(nulidad y restablecimiento del derecho y nulidad).

La mayoria de la Sala al resolver el recurso de suplica impetrado por la
Procuraduria delegada, entre otros cargos por descalificar el control
inmediato so pretexto del ejercicio de una competencia ordinaria del alcalde
senala: “...el criterio material que determina la procedencia del control inmediato de
legalidad no reposa en la naturaleza de las competencias ejercidas, sino en la
naturaleza propia del acto: debe ser desarrrollo de un decreto legislativo.

61. Es cierto que el desarrollo de un decreto legislativo puede conllevar al ejercicio de
competencias extraordinarias, pero no siempre es asi. Es posible que el ejercicio de
una competencia ordinaria baste para desarrollar un decreto legislativo, en cuyo
caso ese acto administrativo estaria sujeto a control automdtico de legalidad”

No obstante en su decision, avala que el decreto es de caracter general y se
dicto en ejercicio de funciones administrativas, pero no desarrolla un
decreto legislativo y en consecuencia, conforme a los articulos 20 de la ley
134 de 1997 y 136 del CPACA no puede ser controlado via control inmediato
de legalidad.

Me aparto de tal conclusion, en principio porque es incongruente, pero
ademas, porque basta leer el decreto territorial desde su objeto «“POR EL
CUAL SE ADOPTAN LAS MEDIDAS DE CUIDADO A LA COMUNIDAD DE
ORDEN PUBLICO Y OTRAS DISPOSICIONES TOMADAS POR EL GOBIERNO
NACIONAL Y DEPARTAMENTAL CON EL FIN DE PREVENIR EL
CORONAVIRUS COVID 19- EN EL MUNICIPIO DE ANSERMANUEVO para
establecer que formal y materialmente desarrolla el decreto legislativo 417 y
en especial los decretos 418 y 420, todos del presente ano, proferidos por
el Presidente en uso de las facultades extraordinarias.

En su parte considerativa, cita:

“Que el Gobierno Nacional mediante el Decreto No. 418 de 18 de Marzo de 2020 dicto medidas
transitorias para expedir normas en materia de orden ptblica tales como la direccion del
manejo del orden publico para prevenir el COVID-19 en cabeza del Presidente dela Reptiblica,
la aplicaciéon preferente de las instrucciones en materia de orden ptblico, el deber de
comunicacion inmediata al Ministerio del Interior de las medidas y érdenes en materia de
orden publico emitidas por los Alcaldes y Gobernadores ylas sanciones ante la omision
delincumplimiento del mencionado Decreto.

Quemediante Decreto No. 420de 18 de Marzo de 2020 seimparteninstrucciones para expedir
normas en materia de orden ptiblico en virtud de la emergencia sanitaria por la pandemia de
COVID-19.

Que el Ente Territorial, al adoptar las medidas tomadas por el Departamento del Valle del Cauca,
mediante el Decreto No. 1-3-0691 de 18 de Marzo de 2020, garantiza que las medidas
transitorias de policia para el Territorio de Ansermanuevo, fueron dispuestas para todo el
Departamento del Valle del Cauca, y ya fueron coordinadas y estdn en concordancia con las
instrucciones dadas por el Presidente dela Republica”.

Asi las cosas, coincido con el recurrente que el hecho de que el alcalde
ostente facultades ordinarias propias para adoptar las medidas
administrativas, para la mayoria de la Corporacion elimina el contexto en
que hizo uso de ellas, incluso obviando su expresa motivacion en el acto,
aunque surja evidente que de no existir (la emergencia), seguramente no se
hubieren utilizado. Interpretacion mayoritaria que desconoce el principio de



integralidad* del control automatico de legalidad; la voluntad del legislador
de que el Juez de la administracion la controle de manera oficiosa,
autonoma, inmediata, efectiva y con efectos de cosa juzgada relativa de ser
necesario, para evitar, so pretexto de circunstancias excepcionales el abuso
de las competencias administrativas o la restriccion desproporcionada o
irracional de los derechos de los ciudadanos>®.

De otra parte, precisamente por la génesis de las facultades extraordinarias
y el hecho de que el decreto revisado crea y modifica situaciones juridicas
concretas que afectan tanto a las autoridades de la localidad como a sus
ciudadanos, es que abogo por el control inmediato de las medidas
territoriales expedidas en el estado de emergencia.

Conforme al articulo 215 Superior®, declarada la emergencia, establecidas
unas directrices con fuerza de ley incluso en contravia de las que regian en
tiempos de normalidad, no es posible desligar la actuacion de las
autoridades territoriales, so pretexto de no senalar el decreto ley habilitante,
o la existencia de una competencia propia, que en todo caso utiliza fundado
en el marco factico que soporta el estado de excepcion que rige para todo el
territorio; abordando diversos temas que tocan tanto a derechos
fundamentales como la locomocion, la intimidad y, a otras esferas
reservadas y regladas con recelo por el legislador como el presupuesto, la
contratacion, etc, situaciones que en principio deben valorarse con los
criterios establecidos por la Corte’” en la sentencia C -670 de 2015 que
refirio:
“De conformidad con lo dispuesto en el articulo 215 de la Carta, la
jurisprudencia constitucional ha elaborado y aplicado un test que
contiene los distintos requisitos materiales o sustantivos que han de
cumplir los decretos declaratorios de un estado de emergencia, y que
se sintetiza asi: (a) el estado de emergencia debe cumplir con su
presupuesto fdctico, es decir, debe responder a hechos sobrevinientes
Yy extraordinarios que alteren el orden econémico, social o ecolégico y
sean distintos a los que constituirian estados de querra exterior o
conmocién interior; el presupuesto fdctico se desagrega, a la vez, en
tres componentes: (i) el juicio de realidad de los hechos invocados, (ii)
el juicio de identidad de dichos hechos como constitutivos de un estado
de emergencia, y (iii) el juicio de sobreviniencia de tales hechos; (b)
debe cumplir con un presupuesto valorativo, consistente en que la

4 (ii) Su integralidad, en la medida en que los actos enjuiciados “deben confrontarse con todo el ordenamiento
Jjuridico™ y la fiscalizacion que debe acometer el juez administrativo respecto del acto respectivo incluye “... la revisién
de aspectos como la competencia para expedirlo, el cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, la conexidad
de las medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su implantacioén, el cardcter transitorio y la
proporcionalidad de las mismas, asi como su conformidad con el resto del ordenamiento juridico, siempre bajo el
entendido de que ellas hacen parte de un conjunto de medidas proferidas con la exclusiva finalidad de “conjurar la
crisis e impedir la extension de sus efectos” C-179/94.

5 Ver entre otras: C-179 de 1994. C-366 de 1994, C-216 de 1999 y C-156 de 2011

6 : “ Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 que perturben o amenacen

perturbar en forma grave e inminente el orden econdémico, social y ecoldégico del pais, o que constituyan grave
calamidad ptblica, podra 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 podran exceder de noventa dias en el ano calendario.
Mediante tal declaracion, 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 extension de sus efectos.

Estos decretos deberdn referirse a materias que tengan relacién 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 dejardn de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el ano siguiente,
les otorgue cardcter permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, senalara 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. (...)”

7 C.C. Sala Plena, Sent. 28/10/2015. M.P. Maria Victoria Calle Correa



alteraciéon o amenaza de alteracién del orden econdmico, social o
ecolégico debe ser grave y actual o inminente; y (c) debe satisfacer un
Juicio de necesidad, es decir, basarse en la insuficiencia de los medios
ordinarios estatales para conjurar la crisis correspondiente, y la
correspondiente necesidad de apelar a medidas extraordinarias o
excepcionales en cabeza del Ejecutivo”

En otras palabras, en el marco de un estado de emergencia el control
inmediato de legalidad es la garantia de superviviencia del Estado
democratico, porque permite con un prisma diferente, evaluar si el uso de
esas competencias que el legislador ordinario atribuyo a las autoridades
para tiempos de normalidad, o por razon de las circunstancias, el
extraordinario, son empleadas de manera razonable, con juicios de
proporcionalidad y necesidad, como quiera que invaden o limitan los
derechos fundamentales de los ciudadanos.

Es que precisamente, lo que nos concita en esta etapa procesal, no es si el
decreto sometido a control es legal o no, pues ello constituiria el objeto de la
sentencia; sino, si es pasible de control inmediato o no, la mayoria arguye
que éste debe ser excepcional y en todo caso, los actos son controlables
mediante los medios ordinarios, interpretacion que lleva a que se niegue el
primero; en mi sentir el argumento debe ser contrario, pues aboga por la
coexistencia de medios de control, es decir, nada obsta para que efectuado
el control oficioso, cualquier ciudadano ejercite los medios de control
ordinarios®, precisamente con fundamento en los alcances de las decisiones
territoriales; retomando otro de los argumentos del recurso de la
Procuraduria delegada que fundamenté en la sentencia C-301 de 1993,
resulta evidente que el analisis debe ser diferente en el marco de las
facultades extraordinarias y en el de la legislacion ordinaria, la anormalidad
de las primeras, crea un marco conceptual valorativo diverso cuya discusion
so6lo puede darse en el control automatico y que desaparece en el control
ordinario sin anularlo?; por su parte, el mecanismo ordinario tendra los

8 Recuérdese que el oficioso en términos de la corte genera cosa juzgada relativa.

9 C.E. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, CP: Mauricio Fajardo Gémez Sentencia de
veinte (20) de octubre de dos mil nueve (2009) Radicacién ntimero: 11001-03-15- 000-2009-00549-00(CA) “(vii)
Como corolario de lo anterior, la tltima de las caracteristicas del control judicial inmediato de legalidad en comento
la constituye su compatibilidad y/o coexistencia con los cauces procesales ordinarios a través de los cuales resulta
posible que cualquier ciudadano cuestione la legalidad de los actos administrativos, de conformidad con lo
establecido en los articulos 84, 128-1 y 132-1 del Cédigo Contencioso Administrativo (...); en cuanto se refiere a
la accién publica de nulidad, cabe senalar que la misma puede ejercerse, entonces, en contra de los actos
administrativos que se adopten en desarrollo de aquellos decretos legislativos que, a su turno, se dicten al amparo
de un estado de excepcion, por lo menos atendidas las siguientes razones:

- En primer término, dado que, segin se explico, el Juez de lo Contencioso Administrativo tiene
atribuida la potestad de senalar cuales son los efectos de sus sentencias y, consecuencialmente,
cuando hubiere lugar a ello, de establecer que las mismas hacen transito a cosa juzgada relativa;

- En segundo lugar, comoquiera que, desde una perspectiva estrictamente exegética, las disposiciones
legales mencionadas que contienen los articulos 84, 128-1 y 132-1 C.C.A., no efectian distincién
alguna acerca del tipo de actos administrativos en contra de los cuales procede instaurar la acciéon
publica de nulidad, careceria de fundamento normativo que el intérprete introdujese una diferenciaciéon
de tal naturaleza, para excluir a los actos administrativos que se dicten en desarrollo de los decretos
legislativos que, a su vez, se expiden dentro de un estado de excepcion.

- Tampoco se incluye prevision alguna en el anotado sentido, en el articulo 20 de la Ley Estatutaria
137 de 1994, en el cual simplemente se sefiala que las medidas adoptadas en ejercicio de la funcion
administrativa durante los estados de excepcion, esto es, los actos administrativos correspondientes,
seran sometidos a control inmediato de legalidad, sin que se excluya la posibilidad de que dichos actos
puedan también ser enjuiciados a través del contencioso ordinario de anulacién, el cual, por
consiguiente, no resulta incompatible con el mecanismo de fiscalizacion excepcional previsto en el
referido precepto legal.

- No puede perderse de vista que el aludido contencioso popular de anulacion constituye
materializacion tanto de claros y expresos postulados constitucionales, como incluso de derechos
fundamentales de los cuales son titulares todos los ciudadanos, pues el mecanismo procesal en
cuestion constituye uno de los principales vehiculos a través de los cuales se concretan los imperativos



limites del contexto factico y juridico que interese y afecte al demandante en
la situacion concreta.

En conclusion, la motivacion exclusiva del mandatario local de
Ansermanuevo reposa en la declaratoria nacional de emergencia
economica, social y ecologica y por ello, el control inmediato era obligado
conforme al articulo 20 de la ley 137 de 1994 y 136 del CPACA.

En estos términos el motivo de mi disenso,

Cordialmente,

Fecha et supra

contenidos en los articulos 89 y 229 constitucionales, preceptos que defieren al legislador el
senalamiento de los cauces procesales necesarios para que los ciudadanos puedan propugnar por la
integridad del orden juridico, por la proteccién de sus derechos y consagran, en consonancia con lo
anterior, el derecho fundamental de acceso a la Administraciéon de Justicia, respectivamente”



