REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

AUTO INTERLOCUTORIO

Santiago de Cali, diecisiete (17) de junio de dos mil veinte (2020)

Expediente: 76001-23-33-000-2020-00600-00

Medio de Control: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

Autoridad MUNICIPIO DE CARTAGO

Acto administrativo | DECRETO 231DEL 9 DE MAYO DE 2020

Asunto RECURSO DE SUPLICA- Auto Interlocutorio No. P16 del 13
de mayo de 2020

MAGISTRADO PONENTE: FERNANDO AUGUSTO GARCIA MUNOZ

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, a resolver el
recurso de suplica interpuesto por el Procurador 166 Judicial Il para Asuntos
Administrativos contra el auto interlocutorio No. P16 del 13 de mayo de 2020, por el cual
la Magistrada Patricia Feuillet Palomares, resolvié no asumir el conocimiento del medio de
control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de mayo 2020, “Por el cual se
adoptan las medidas establecidas en el Decreto 636 del 06 de mayo de 2020 “Por el cual
se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia

del coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico™, expedido por el

Municipio de Cartago.

l. AUTO OBJETO DE SUPLICA

Mediante auto No. P16 del 13 de mayo de 2020, la Magistrada Patricia Feuillet
Palomares, no asumi6 el conocimiento de control inmediato de legalidad del Decreto231

del 9 de mayo de 2020, expedido por el Municipio de Cartago.

Para el efecto sostuvo la Magistrada Ponente, que este acto administrativo no fue
expedido en desarrollo de un decreto legislativo, pues al analizar el contenido del mismo
advirtio, que se trat6é de la adopcion de medidas preventivas y de acciones transitorias de
policia con el objeto de superar la emergencia sanitaria, atribuciones cuyo fundamento

devienen del articulo 315 numerales 1y 3 de la Constitucion Politica®; y que ademas de la

! Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

(-..)1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las ordenanzas, y los acuerdos
del concejo.

3. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacién 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.

..y



norma constitucional, también se sustento en los articulos 29, literal b, numerales 1y 2 de
la Ley 1551 de 2012% 1y 3 de la Ley 1523 de 2012° y 14 y 202 de la Ley 1801 de 2016".

2“Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el funcionamiento de los
municipios”.

“ARTICULO 29. Modificar el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, el cual quedara asf:

“Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las
ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador
respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

b) En relacion con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y las instrucciones del Presidente de
la Republica y del respectivo gobernador. La Policia Nacional cumplira con prontitud y diligencia las 6rdenes
que le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante.

2. Dictar para el mantenimiento del orden publico o su restablecimiento de conformidad con la ley, si fuera del
caso, medidas tales como:

a) Restringir y vigilar la circulacién de las personas por vias y lugares publicos;

b) Decretar el toque de queda;

¢) Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas embriagantes;

d) Requerir el auxilio de la fuerza armada en los casos permitidos por la Constitucion y la ley;

e) Dictar dentro del area de su competencia, los reglamentos de policia local necesarios para el cumplimiento
de las normas superiores, conforme al articulo 90 del Decreto 1355 de 1970 y demas disposiciones que lo
modifiquen o adicionen.

3“Por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones”.

“ARTICULO 10. DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES. La gestion del riesgo de desastres, en
adelante la gestion del riesgo, es un proceso social orientado a la formulacién, ejecucién, seguimiento y
evaluacién de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccién del riesgo y para el manejo de desastres, con el propdsito
explicito de contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible.
PARAGRAFO 1lo.La gestion del riesgo se constituye en una politica de desarrollo indispensable para
asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e intereses colectivos, mejorar la calidad de
vida de las poblaciones y las comunidades en riesgo y, por lo tanto, esta intrinsecamente asociada con la
planificacion del desarrollo seguro, con la gestion ambiental territorial sostenible, en todos los niveles de
gobierno y la efectiva participacion de la poblacion.

PARAGRAFO 20. Para todos los efectos legales, la gestion del riesgo incorpora lo que hasta ahora se ha
denominado en normas anteriores prevencion, atencion y recuperacion de desastres, manejo de emergencias
y reduccién de riesgos.

“ARTICULO 30. PRINCIPIOS GENERALES. Los principios generales que orientan la gestion del riesgo son:

1. Principio de igualdad: Todas las personas naturales tendran la misma ayuda y el mismo trato al momento
de atendérseles con ayuda humanitaria, en las situaciones de desastre y peligro que desarrolla esta ley.

2. Principio de proteccion: Los residentes en Colombia deben ser protegidos por las autoridades en su vida e
integridad fisica y mental, en sus bienes y en sus derechos colectivos a la seguridad, la tranquilidad y la
salubridad publicas y a gozar de un ambiente sano, frente a posibles desastres o fenémenos peligrosos que
amenacen o infieran dafio a los valores enunciados.

3. Principio de solidaridad social: Todas las personas naturales y juridicas, sean estas ultimas de derecho
publico o privado, apoyaran con acciones humanitarias a las situaciones de desastre y peligro para la vida o la
salud de las personas.

4. Principio de autoconservacion: Toda persona natural o juridica, bien sea de derecho publico o privado, tiene
el deber de adoptar las medidas necesarias para una adecuada gestion del riesgo en su ambito personal y
funcional, con miras a salvaguardarse, que es condicion necesaria para el ejercicio de la solidaridad social.

5. Principio participativo: Es deber de las autoridades y entidades del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo
de Desastres, reconocer, facilitar y promover la organizacion y participacion de comunidades étnicas,
asociaciones civicas, comunitarias, vecinales, benéficas, de voluntariado y de utilidad comin. Es deber de
todas las personas hacer parte del proceso de gestion del riesgo en su comunidad.

6. Principio de diversidad cultural: En reconocimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales de las
personas, los procesos de la gestion del riesgo deben ser respetuosos de las particularidades culturales de
cada comunidad y aprovechar al maximo los recursos culturales de la misma.

7. Principio del interés publico o social: En toda situacion de riesgo o de desastre, el interés publico o social
prevalecera sobre el interés particular. Los intereses locales, regionales, sectoriales y colectivos cederan
frente al interés nacional, sin detrimento de los derechos fundamentales del individuo y, sin demérito, de la
autonomia de las entidades territoriales.

8. Principio de precaucién: Cuando exista la posibilidad de dafios graves o irreversibles a las vidas, a los
bienes y derechos de las personas, a las instituciones y a los ecosistemas como resultado de la
materializacion del riesgo en desastre, las autoridades y los particulares aplicaran el principio de precaucion
en virtud del cual la falta de certeza cientifica absoluta no sera 6bice para adoptar medidas encaminadas a
prevenir, mitigar la situacion de riesgo

9. Principio de sostenibilidad ambiental: El desarrollo es sostenible cuando satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de los sistemas ambientales de satisfacer las necesidades futuras e
implica tener en cuenta la dimension econdmica, social y ambiental del desarrollo. El riesgo de desastre se
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deriva de procesos de uso y ocupacién insostenible del territorio, por tanto, la explotacion racional de los
recursos naturales y la proteccion del medio ambiente constituyen caracteristicas irreductibles de
sostenibilidad ambiental y contribuyen a la gestion del riesgo de desastres.

10. Principio de gradualidad: La gestion del riesgo se despliega de manera continua, mediante procesos
secuenciales en tiempos y alcances que se renuevan permanentemente. Dicha gestidon continuada estara

regida por los principios de gestién publica consagrados en el articulo 209 de la Constitucién y debe
entenderse a la luz del desarrollo politico, histérico y socioeconémico de la sociedad que se beneficia.

11. Principio sistémico: La politica de gestidon del riesgo se hara efectiva mediante un sistema administrativo
de coordinacion de actividades estatales y particulares. El sistema operara en modos de integracién sectorial
y territorial; garantizard la continuidad de los procesos, la interaccion y enlazamiento de las actividades
mediante bases de accién comunes y coordinacion de competencias. Como sistema abierto, estructurado y
organizado, exhibira las calidades de interconexién, diferenciacion, recursividad, control, sinergia y reiteracion.

12. Principio de coordinacion: La coordinacion de competencias es la actuacion integrada de servicios tanto
estatales como privados y comunitarios especializados y diferenciados, cuyas funciones tienen objetivos
comunes para garantizar la armonia en el ejercicio de las funciones y el logro de los fines o cometidos del
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

13. Principio de concurrencia: La concurrencia de competencias entre entidades nacionales y territoriales de
los &mbitos publico, privado y comunitario que constituyen el sistema nacional de gestién del riesgo de
desastres, tiene lugar cuando la eficacia en los procesos, acciones y tareas se logre mediante la unién de
esfuerzos y la colaboracion no jerarquica entre las autoridades y entidades involucradas. La accion
concurrente puede darse en beneficio de todas o de algunas de las entidades. El ejercicio concurrente de
competencias exige el respeto de las atribuciones propias de las autoridades involucradas, el acuerdo expreso
sobre las metas comunes y sobre los procesos y procedimientos para alcanzarlas.

14. Principio de subsidiariedad: Se refiere al reconocimiento de la autonomia de las entidades territoriales
para ejercer sus competencias. La subsidiariedad puede ser de dos tipos: la subsidiariedad negativa, cuando
la autoridad territorial de rango superior se abstiene de intervenir el riesgo y su materializacion en el &mbito de
las autoridades de rango inferior, si estas tienen los medios para hacerlo. La subsidiariedad positiva, impone a
las autoridades de rango superior, el deber de acudir en ayuda de las autoridades de rango inferior, cuando
estas Ultimas, no tengan los medios para enfrentar el riesgo y su materializaciéon en desastre o cuando esté en
riesgo un valor, un interés o un bien juridico protegido relevante para la autoridad superior que acude en
ayuda de la entidad afectada.

15. Principio de oportuna informacion: Para todos los efectos de esta ley, es obligacion de las autoridades del
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, mantener debidamente informadas a todas las
personas naturales y juridicas sobre: Posibilidades de riesgo, gestién de desastres, acciones de rehabilitacién
y construccion asi como también sobre las donaciones recibidas, las donaciones administradas y las
donaciones entregadas.

(...)".

4“Por la cual se expide el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana”.

“ARTICULO 14. PODER EXTRAORDINARIO PARA PREVENCION DEL RIESGO O ANTE SITUACIONES
DE EMERGENCIA, SEGURIDAD Y CALAMIDAD. Los gobernadores y los alcaldes, podran disponer
acciones transitorias de Policia, ante situaciones extraordinarias que puedan amenazar o afectar gravemente
a la poblacion, con el propésito de prevenir las consecuencias negativas ante la materializacion de un evento
amenazante o mitigar los efectos adversos ante la ocurrencia de desastres, epidemias, calamidades, o
situaciones de seguridad o medio ambiente; asi mismo, para disminuir el impacto de sus posibles
consecuencias, de conformidad con las leyes que regulan la materia.

PARAGRAFO. Lo anterior sin perjuicio de lo establecido en la Ley 92 de 1979, la Ley 65 de 1993,

Ley 1523 de 2012 frente a la condicién de los mandatarios como cabeza de los Consejos de Gestion de
Riesgo de Desastre y las normas que las modifiquen, adicionen o sustituyan, con respecto a las facultades
para declarar la emergencia sanitaria”.

“ARTICULO 202. COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DE POLICIA DE LOS GOBERNADORES Y LOS
ALCALDES, ANTE SITUACIONES DE EMERGENCIA Y CALAMIDAD. Ante situaciones extraordinarias que
amenacen o afecten gravemente a la poblacion y con el propésito de prevenir el riesgo o mitigar los efectos de
desastres, epidemias, calamidades, situaciones de inseguridad y disminuir el impacto de sus posibles
consecuencias, estas autoridades en su respectivo territorio, podran ordenar las siguientes medidas, con el
unico fin de proteger y auxiliar a las personas y evitar perjuicios mayores:

1. Ordenar el inmediato derribo, desocupacion o sellamiento de inmuebles, sin perjuicio del consentimiento del
propietario o tenedor.

2. Ordenar la clausura o desocupacion de escuelas, colegios o instituciones educativas publicas o privadas,
de cualquier nivel o modalidad educativa, garantizando la entidad territorial un lugar en el cual se pueden
ubicar los nifios, nifias y adolescentes y directivos docentes con el propdsito de no afectar la prestacion del
servicio educativo.

3. Ordenar la construccién de obras o la realizacidn de tareas indispensables para impedir, disminuir o mitigar
los dafios ocasionados o que puedan ocasionarse.

4. Ordenar la suspension de reuniones, aglomeraciones, actividades econémicas, sociales, civicas, religiosas
o0 politicas, entre otras, sean estas publicas o privadas.

5. Ordenar medidas restrictivas de la movilidad de medios de transporte o personas, en la zona afectada o de
influencia, incluidas las de transito por predios privados.

6. Decretar el toque de queda cuando las circunstancias asi lo exijan.

7. Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas alcohdlicas.

8. Organizar el aprovisionamiento y distribucién de alimentos, medicamentos y otros bienes, y la prestacién de
los servicios médicos, clinicos y hospitalarios.

9. Reorganizar la prestacion de los servicios publicos.
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Afnadid, que el hecho de que el acto administrativo guarde relacion con la pandemia del
Covid-19 no lo convierte, per se en susceptible de control inmediato de legalidad.

Il. RECURSO DE SUPLICA

Inconforme con la anterior decision, el Procurador 166 Judicial Il para Asuntos
Administrativos, decidio interponer recurso de suplica esgrimiendo que,con esa posicion
se esta desconociendo el principio hermenéutico del efecto Util de las normas, pues en su
criterio las disposiciones contenidas en el articulo 20 LEEE vy el articulo 136 del CPACA,
admiten una interpretacion extensiva, que comprende el control a medidas ordinarias y

extraordinarias.

Estima que, viola el principio de no distincion, porque donde no distingue el legislador no
le es dable al intérprete hacerlo y, en este caso, no existe distincion si se trata de

competencia ordinaria o extraordinaria.

Asegura que, transgrede el deber funcional de juzgar, de conformidad con lo previsto en
el articulo 48 de la Ley 153 de 1887°, precisando que cuando un asunto se pone bajo su
competencia, no puede el juez anticiparse a la decision final, en tanto este es un analisis

propio de la sentencia.

Aduce que, quebranta la naturaleza particular del control judicial durante los estados de
excepcion, toda vez que estos actos, permiten una mayor restriccion de las libertades
para el efecto cita como ejemplo el toque de queda, para significar que a la luz del
principio de proporcionalidad, no se examina de igual forma o con similar intensidad en

una situacion de normalidad.

Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

Tratdndose del control inmediato de legalidad, no hay norma expresa que adscriba
competencia para resolver el recurso de suplica contra la providencia que resuelve no

asumir el conocimiento del asunto.

No obstante, 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

10. Presentar, ante el concejo distrital o municipal, proyectos de acuerdo en que se definan los
comportamientos particulares de la jurisdiccion, que no hayan sido regulados por las leyes u ordenanzas, con
la aplicacion de las medidas correctivas y el procedimiento establecidos en la legislacion nacional.

11. Coordinar con las autoridades del nivel nacional la aplicacion y financiacién de las medidas adoptadas, y
el establecimiento de los puestos de mando unificado.

12. Las deméas medidas que consideren necesarias para superar los efectos de la situacion de emergencia,
calamidad, situaciones extraordinarias de inseguridad y prevenir una situacién aun mas compleja”.
5“ARTICULO 48. Los jueces o magistrados que rehusaren juzgar pretextando silencio, oscuridad o
insuficiencia de la ley, incurrirdn en responsabilidad por denegacion de justicia. ...".
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(la sustanciacion) y de la Sala Plena del Tribunal Administrativo (la sentencia). Siendo asi,
es claro que, en estos casos, el ponente actia como integrante de Sala Plena y, por
consiguiente, en los términos del articulo 246 del CPACA®, es ésta la competente para
decidir la suplica.

La ponencia de la providencia que resuelve la suplica corresponde a quien le sigue en
turno, en el orden de la Sala Plena, al magistrado que profirié la decision recurrida. La
ponencia de esta decision esta a cargo del Magistrado Fernando Augusto Garcia Mufioz,

quien sigue en turno a la Magistrada Patricia Feuillet Palomares.

2. Procedencia del recurso de suplica

El articulo 246 de la Ley 1437 de 2011, prevé que “el recurso de suplica procede contra los
autos que por su naturaleza serian apelables, dictados por el Magistrado Ponente en el curso de la
segunda o Unica instancia o durante el tramite de la apelacién de un auto. También procede contra

el auto que rechaza o declara desierta la apelacion o el recurso extraordinario”.

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

Asi, la naturaleza del auto recurrido y la instancia en la que fue adoptado permiten
concluir que si es susceptible del recurso de suplica. Ademas, el recurso fue interpuesto
dentro del término legal®.

3. Problema juridico

Se plantea asi:

¢, Se debe asumir el control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de mayo de

6“ARTICULO 246. SUPLICA. (...) El escrito se agregara al expediente y se mantendra en la Secretaria por
dos (2) dias a disposiciéon 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, seccidn o subseccién. Contra lo decidido no procedera recurso alguno”.

"“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.

8 ARTICULO 151. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN UNICA INSTANCIA. Los
Tribunales Administrativos conoceran de los siguientes procesos privativamente y en Unica 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 Excepcion 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.

9Segun constancia secretarial.
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2020, emitido por el Municipio de Cartago, por cuanto fue expedido durante el Estado de
Excepcién y carece de relevancia el tipo de competencias con el que se adoptd

(ordinarias o extraordinarias)?

4. Marco normativo

Los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica permiten que el Presidente de la
Republica declare, mediante decreto que debera tener la firma de todos los ministros y
con la debida motivacién, el Estado de Excepcién, ya sea por: i) Guerra Exterior, ii)

Conmaocién Interior o iii) Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica.

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 relacion directa y especifica con el Estado de Excepcién.

Como uno de los mecanismos para garantizar el correcto ejercicio de esas facultades, el
articulo 55 de la Ley 137 de 1994 establecié un control automético de los decretos
legislativos, que estara 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 Excepcién, 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”.

El control de que trata el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, fue incluido en el articulo 136
del Cédigo Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011)"°, que, ademas, aclar6 que la autoridad judicial debia asumir de oficio el
conocimiento del asunto, en caso de que la entidad administrativa no efectuare el envio

del acto sujeto a control.

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 caracter
general y ii) ser expedidos en desarrollo de los decretos legislativos expedidos por el

Presidente de la Republica.

Y«ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funciéon administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion, tendrdn 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 Cdédigo. 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 expedicion. Si no se efectuare el
envio, la autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento”.
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Esa segunda caracteristica supone que el acto administrativo contiene disposiciones que
estén encaminadas a permitir la ejecucion o aplicacion del decreto legislativo (en ello
consiste su desarrollo).

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.

La Corte Constitucional, mediante sentencia C-179 de 1994, concluy6 que el articulo 20
de la Ley 137 de 1994 se ajustaba a la Constitucién 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 sera ejercido por la jurisdiccién 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 demas funciones que le asigne la ley...”.

Como se ve, el tribunal constitucional interpreta, a partir de la claridad de la disposicién
normativa, que ese control judicial recae sobre los actos administrativos que se expidan

como desarrollo de los decretos legislativos.

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

legislativo.

En sentencia del 21 de junio de 1999," se afirmd:“...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 funciéon administrativa; y, en tercero, que tenga como fin desarrollar

los decretos legislativos expedidos con base en los estados de excepcion...”.

En igual sentido, la sentencia del 2 de noviembre de 1999, 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 funcion administrativa, y

Que el acto tenga como fin el desarrollar uno 0 mas de los decretos legislativos
expedidos en los estados de excepcién...”.

M Radicado CA-023.
2 Radicado CA-037.
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En las sentencias del 20 de octubre de 2009" y del 31 de mayo de 2011", se invocaron
de manera expresa los presupuestos expuestos en la providencia del 2 de noviembre de
1999.

En idéntica linea de pensamiento, la sentencia del 5 de marzo de 2012,* puntualizé:*...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

excepcion, esto es, actos administrativos que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo...”.

Igualmente, la sentencia del 8 de julio de 2014," indic6:“...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 excepcion...”.

Y en la sentencia del 24 de mayo de 2016,"ratificé 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...”.

La anterior relacion 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 expedido en desarrollo de un

decreto legislativo.

Ahora bien, mediante providencia del 15 de abril de 2020, dictada por el Consejero de
Estado William Herndndez Gémez, se dijo inicialmente que, dadas las circunstancias que
se predican del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica declarado a raiz
de la pandemia del Covid-19, el control inmediato de legalidad debia recaer sobre todos
los actos administrativos expedidos a partir de la declaratoria del Estado de Excepcién y
que tengan relacién directa o indirecta con las medidas necesarias para superar el estado

de emergencia, asi no estuvieran desarrollando decretos legislativos.

Empero, el mismo Consejero antes citado, poco mas de un mes después rectificd su

postura, en providencia del 20 de mayo de 2020, sefialando que:

“...En conclusion, en estos casos, a partir del cambio normativo introducido por el
Acuerdo PCSJA20-11546 del 25 de abril de 2020, del Consejo Superior de la
Judicatura, prorrogado por el Acuerdo PCSJA20-11549 del 7 de mayo de la misma

13 Expediente 11001-03-15-000-2009-00549-00.

4 Expediente 11001-03-15-000-2010-00388-00.

!5 Expediente 11001-03-15-000-2010-00369-00.

'® Expediente 11001-03-15-000-2011-01127-00.

" Expediente 11001-03-15-000-2015-02578-00.

'8 Expediente 11001-03-15-000-2020-01006-00.

“Consejo de Estado-Sala de lo Contencioso Administrativo-Sala Especial de Decisién No.
19 C.P. William Hernandez Gémez, Auto Rad. No. 11001-03-15-000-2020-01958-00.
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anualidad, el espectro de los actos susceptibles de tener control inmediato de legalidad
se limita a aquellos actos generales emitidos para desarrollar directamente los decretos
legislativos, al tenor de lo dispuesto en las normas legales antes referidas...”

En esta ocasion el Magistrado Hernandez Gomez, aproveché la oportunidad para
condensar las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad,

discurriendo en los siguientes términos:

El control inmediato de legalidad se constituye como una limitacién al poder de las
autoridades administrativas y es una medida eficaz para impedir la aplicacién de
normas ilegales en el marco de los estados de excepcion®.

Con apoyo en lo indicado por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, se
pueden compendiar las caracteristicas esenciales de este medio de control de la
siguiente manera®-?*:

(i) Recae sobre las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la
funcién administrativa (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni judicial, y
ademdas se encuentra vinculada directamente con la consecucién de los intereses
publicos®) que se adopten en desarrollo de los decretos legislativos expedidos en los
estados de excepcion.

(ii) Si se trata de medidas de caracter general emitidas por autoridades nacionales, la
competencia es del Consejo de Estado, y si se trata de actos proferidos por
autoridades territoriales, es de los respectivos tribunales administrativos.

(iiiy Para que se lleve a cabo el control inmediato no es necesario que el acto juzgado
haya sido publicado, basta con su expedicion.

(iv) No es necesario que alguien ejerza el derecho de accion, toda vez que el medio de
control tiene caracter automético e inmediato. Por ello, es obligacién de la autoridad
administrativa que profiere la medida de caracter general, enviarla en un plazo de 48
horas a partir de su expedicion, y si no lo hace, la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo puede asumir su control oficioso.

(v) Aunque el control se ejerce de manera inmediata y automatica, la medida de
caracter general en ejercicio de la funcién administrativa continda produciendo sus
efectos, mientras no sea suspendida a través de una medida cautelar de urgencia® o
declarada su nulidad.

(vi) Se trata de un control integral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y la forma de
la medida revisada. Por lo tanto, su juzgamiento debera realizarse frente a cualquier
norma que le sea superior y no solamente respecto del decreto legislativo en el cual se
fundamenta.

Igualmente, ha de tenerse en cuenta que el juicio sobre estas medidas no solo es de

20 Cfr. C. Const, Sent., C-179, abr. 13/1994.

2L Cfr. CE, S. Plena, Sent., rad. 11001-03-15-000-2002-0949-01(CA-004), ene. 28/2003; Auto, rad. 11001-03-
15-000-2002-1280-01 (CA-006), ene. 28/2003; Sent., rad. 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA), jun. 16/2009;
Auto, rad. 11001-03-15-000-2009-00108-00(CA), jun. 16/2009; Sent., rad. 11001-03-15-000-2009-00549-
00(CA), oct. 20/2009; Sent., rad. 11001-03-15-000-2009-00732-00(CA), dic. 9/2009; Sent, rad. 11001-03-15-
000-2010-00352-00(CA), jun. 1/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00391-00(CA), oct. 19/2010; Sent.,
rad. 11001-03-15-000-2010-00347-00(CA), nov. 23/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00458-00(CA),
nov. 23/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00169-00(CA), feb. 8/2011; Sent., rad. 11001-03-15-000-
2010-00170-00(CA), abr. 12/2011; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00388-00(CA), may. 31/2011; Sent., rad.
11001-03-15-000-2010-00220-00(CA), feb. 27/2012; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00200-00(CA), mar.
5/2012; y Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA), mar. 5/2012.

22Cfr. CONSUELO SARRIA OLcos, comentario al articulo 136 del CPACA, en: Jose Luis BENAVIDES (editor),
Caédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 comentado y
concordado, 22 ed., Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2016, pp. 368-373.

ZALBERTO MONTARA PLATA, Fundamentos de Derecho administrativo, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2010, p. 100.

2% CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de urgencia. Desde la presentacion de la solicitud y sin previa
notificacion a la otra parte, el Juez o Magistrado Ponente podra adoptar una medida cautelar, cuando
cumplidos los requisitos para su adopcion, se evidencie que por su urgencia, no es posible agotar el tramite
previsto en el articulo anterior. Esta decision sera susceptible de los recursos a que haya lugar.

La medida asi adoptada debera comunicarse y cumplirse inmediatamente, previa la constitucion de la caucion
sefialada en el auto que la decrete».
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constitucionalidad y de legalidad, pues también es de razonabilidad. En ese sentido
debe aplicarse el test de proporcionalidad para determinar si ella es acorde con el
objetivo de la emergencia, y si ademas existen otras menos lesivas para los derechos y
libertades de las personas.

(vii) No obstante que el decreto legislativo, con fundamento en el cual se expidi6 la
medida de caracter general, hubiere sido declarado inexequible por la Corte
Constitucional, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo debe ejercer el control
inmediato que le asigna la ley, con el fin de establecer la legalidad de la medida
durante el tiempo que produjo sus efectos.

(viii) La sentencia que decide el medio de control inmediato de legalidad tiene el
caracter de cosa juzgada relativa, porque dado su caracter oficioso, no implica el
analisis de todos los posibles motivos de contradiccion de la medida de caracter
general con las normas que le son superiores vy, por ello, en el futuro puede ser
demandada por cualquier persona en ejercicio de los medios ordinarios como la nulidad
simple, con la salvedad de que los reproches deben versar sobre cuestiones distintas a
las que se analizaron en el control inmediato®.

(ix) Finalmente, respecto de la pertinencia de las medidas cautelares de urgencia, tiene
maxima importancia resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el
articulo 185 del CPACA?®, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo con el fin de evitar la generacién de situaciones
administrativas que requieran de una correccion posterior y que pudieron evitarse de
haberse contado con la decisién judicial de manera oportuna®’. No obstante, los
términos regulados en el articulo 185 del CPACA no enaltecen la celeridad esperada
porque suman 65 dias, lo cual contradice el sentido comin de los términos maximos
previstos en el articulo 215 de la Constitucion Politica, el cual indica que la declaratoria
del estado de emergencia de orden econdémico, social, ecolégico y grave calamidad
publica, podra ser decretado por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que
sumados no podran exceder de 90 dias en el afio calendario.

Por esta razén, ante la evidente posibilidad de un tardio control de legalidad, el juez
puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar
de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. El Ministerio Publico o
cualquier ciudadano podra presentar la solicitud dentro del término de diez dias de
fijacion del aviso indicado en el numeral 2 del articulo 185 del CPACA®. Incluso, el juez
en un caso evidente podra decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se
trata de una interesante excepcion a la regla general de peticion de parte cuando se

%% Cfr. CE, S. Plena, Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA), nov. 23/2010.

*®CPACA, art. 185: «Tramite del control inmediato de legalidad de actos. Recibida la copia auténtica del texto
de los actos administrativos a los que se refiere el control inmediato de legalidad de que trata el articulo 136
de este Cadigo o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en caso de inobservancia del deber de
envio de los mismos, se procedera asi:

1. La sustanciacion y ponencia correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacion y el fallo a la Sala
Plena.

2. Repartido el negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la
existencia del proceso, por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra
intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara
la publicacién del aviso en el sitio web de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

3. En el mismo auto que admite la demanda, el Magistrado Ponente podra invitar a entidades publicas, a
organizaciones privadas y a expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a presentar por
escrito su concepto acerca de puntos relevantes para la elaboracion del proyecto de fallo, dentro del plazo
prudencial que se sefiale.

4. Cuando para la decision sea menester el conocimiento de los trdmites que antecedieron al acto demandado
o de hechos relevantes para adoptar la decision, el Magistrado Ponente podra decretar en el auto admisorio
de la demanda las pruebas que estime conducentes, las cuales se practicaran en el término de diez (10) dias.
5. Expirado el término de la publicacion del aviso o vencido el término probatorio cuando este fuere
procedente, pasara el asunto al Ministerio Publico para que dentro de los diez (10) dias siguientes rinda
concepto.

6. Vencido el traslado para rendir concepto por el Ministerio Publico, el Magistrado o Ponente registrara el
proyecto de fallo dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de entrada al Despacho para sentencia.
La Sala Plena de la respectiva Corporacion adoptara el fallo dentro de los veinte (20) dias siguientes, salvo
2(;17ue existan otros asuntos que gocen de prelaciéon constitucional».

Cfr. MONICA SAFAR Diaz, comentario al articulo 185 del CPACA, en: JoOst Luis BENAVIDES (editor), Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 comentado y concordado,
cit, pp. 496-497.
8 CPACA, art. 185, nim. 2: «Tramite del control inmediato de actos: [...] 2. Repartido el negocio, el
Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, por el
término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para defender o
impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la publicacién del aviso en el sitio web
de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo».
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trata de medidas cautelares, todo lo anterior con el fin de garantizar la tutela judicial
efectiva.

Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen
asf:

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO
DE LEGALIDAD

Medidas de caracter general que

sean dictadas en ejercicio de la

funcién administrativa y como

desarrollo de los decretos

legislativos durante los estados

Objeto del control

de excepcion, mientras

mantuvieron sus efectos.
Competencia Medidas adoptadas por

autoridades nacionales: Consejo

de Estado.

Medidas adoptadas por

autoridades territoriales:

Tribunales administrativos.

Momento a partir del cual A partir de la expedicion de la
puede ser ejercido el control medida. Para tales efectos la
judicial autoridad administrativa debe
enviarla a la jurisdiccion dentro
de las 48 horas siguientes, so
pena de que sea aplicado el
control judicial de manera

oficiosa.
Efectos del ejercicio del control No suspende sus efectos
inmediato de legalidad sobre mientras se adelanta el proceso,
las medidas salvo que se decrete una medida

cautelar de urgencia.

Todo el ordenamiento juridico, lo
gue incluye la razonabilidad y
proporcionalidad de las medidas.

Marco juridico para la revision
de las medidas

Alcance de la cosa juzgada de
la sentencia que decide el
medio de control inmediato de
legalidad

Relativo a las normas que fueron
analizadas en el control
inmediato.

El juez podra decretar medida
cautelar de urgencia, de oficio

El Ministerio Publico o cualquier
ciudadano podran solicitarla

dentro del término de diez dias
de fijaciéon del aviso indicado en
el numeral 2 del articulo 185 del
CPACA.

Para garantizar la tutela judicial
efectiva el juez podra decretar de
la medida cautelar de oficio.

0 a peticidn de parte.

Sobre el tema en comento, pueden consultarse igualmente las providencias del Consejo
de Estado, proferidas en virtud del control inmediato de legalidad, de fechas 31 de marzo
de 2020, proceso con radicacion No. 11001 0315 000 2020 00958 000, C.P. Oswaldo
Giraldo Lépez y del 3 de abril de 2020, proceso radicacion No. 11001-03-15-000-2020-
00954-00, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico, mismas que ratifican la posicion que ha
acogido mayoritariamente esta Sala Plena, por encontrarlas acorde con el estatuto
superior y la doctrina constitucional; segun las cuales, el control inmediato de legalidad,
recae sobre los actos dictados en ejercicio de una funcion administrativa, que desarrollan

las medidas de caracter legislativo excepcional (contenidas en decretos legislativos), y
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que han sido dictados al amparo de la declaratoria del estado de excepcion, siendo su
proposito reglamentar estos decretos legislativos.

Dicha postura, permite entonces que en el auto que emita el Magistrado Ponente al inicio
del mentado control inmediato de legalidad, pueda avocar el conocimiento, o no avocarlo,
lo que se podra hacer en este ultimo evento, en razén a que el acto remitido a estudio, no
retna los requisitos establecidos por el ordenamiento superior y la ley, asi como en los

pronunciamientos que se citan en esta providencia.

La posicion adoptada por esta Sala, en modo alguno desconoce el derecho fundamental
de amparo de la tutela judicial efectiva, pues en desarrollo de éste, no resulta procedente
hacer extensivo el control inmediato de legalidad a todos los actos administrativos- sin
distincién alguna-, proferidos por las autoridades nacionales o territoriales dictados en
virtud del estado de excepcién, o como en este caso se pretende, los dictados con

ocasion del estado de emergencia en razén dela pandemia generada por el Covid 19.

5. Caso concreto

El | Procurador 166 Judicial Il para Asuntos Administrativos sostiene que, la decision de
no asumir el conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de
mayo 2020, “Por el cual se adoptan las medidas establecidas en el Decreto 636 del 06 de
mayo de 2020 “Por el cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria
generada por la pandemia del coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden

publico™, expedido por el Municipio de Cartago, desconoce: i) el principio hermenéutico
del efecto Gtil de las normas, ii) el principio de no distincién, iii) el deber funcional de

juzgar y iv) la naturaleza particular del control judicial durante los estados de excepcion.

De entrada, se advierte que todo el fundamento medular del recurso parte de la premisa
de que el control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de mayo de 2020, no se
asumio porque envolvia el ejercicio de una competencia ordinaria, y no de una

extraordinaria.

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 desarrollo de un

decreto legislativo.

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.

En ese sentido, el Ministerio Publico no indic6 qué decreto legislativo estaba siendo
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desarrollado mediante el Decreto 231 de 2020. Téngase en cuenta que el Auto
Interlocutorio No. P16 del 13 de mayo de 2020, aqui suplicado, luego de analizar el
contenido del acto administrativo, defini6 que no estaba desarrollando decretos
legislativos y por eso concluyé que no era susceptible del control inmediato de legalidad.

El hecho de que la providencia recurrida haya invocado el fundamento normativo (Leyes
1551 de 2012, 1523 de 2012 y1801 de 2016), que mostraba el ejercicio de una
competencia ordinaria no implica que esa fuera la razén de la decision, pues ello se hizo
con el fin de ilustrar que la autoridad territorial podia adoptar una decision de esa

naturaleza (medidas preventivas para la contencion del Covid-19).

Esas razones serian suficientes para desestimar el recurso de suplica. Sin embargo, la

Sala Plena se pronunciara puntualmente frente a los argumentos del Ministerio Publico.

No es cierto que se haya desconocido el principio hermenéutico del efecto util de las
normas juridicas, habida cuenta que ese criterio 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 del Ministerio Publico.

La Corte Constitucional ha dicho que: «...segun 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...»*.

Fijese como el principio tiene operancia cuando, entre varias interpretaciones que se
derivan de una disposicion 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.

Esa precision es importante porque el agente del Ministerio Publico entiende de ese
principio que «...cuando de una disposicién juridica deriven dos o mas interpretaciones,
una de la que se emanan efectos y otra en la que no los produce; o una en la que
produzca mas efectos que en otra, se habr4 de preferirse aquella interpretacion que
produzca...». Es desacertado afirmar que el principio hermenéutico del efecto util sirve
para privilegiar «una [interpretacion] en la que produzca mas efectos que en otra», toda
vez que ello generaria una distorsién de los efectos que producen las expresiones
utilizadas en la disposicion normativa y, de paso, podria cambiar completamente el

sentido de las normas juridicas.

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

%0 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.

31 C-569 de 2004.
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En el caso sub-lite, 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
segun la cual el control inmediato de legalidad recae Unicamente sobre los actos
administrativos que desarrollen decretos legislativos dista de ser superflua e irrazonable.

No es cierto que se haya quebrantado el principio de distincion. El auto P16 del 13 de
mayo de 2020, no utilizé la distincion entre competencias ordinarias y competencias
extraordinarias como criterio para determinar la procedencia del control inmediato de
legalidad. Como se explico, la razdn para no asumir el conocimiento del asunto consistio
en que el Decreto 231 del 9 de mayo de 2020, no desarrollé un decreto legislativo, criterio
que se desprende del tenor literal del articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y es utilizado por

la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

No es verdad que se haya transgredido 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 actuacibn se advierte la
improcedencia del control inmediato de legalidad, lo que corresponde es no asumir el
conocimiento del asunto, en atencion a los principios de economia y celeridad que rigen al

interior de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

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 decision 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).

No se desconoci6 la naturaleza particular del control judicial durante los Estados de
Excepcidén. El control judicial que se activa en los Estados de Excepcién impone enjuiciar
de manera automética 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 parametro 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

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

(..))

3. Cuando el asunto no sea susceptible de control judicial”.
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que, de conformidad con los articulos 6 y 121* de la Constitucion Politica, las
autoridades publicas no pueden ejercer competencias que no han sido asignadas por la
Constitucion y/o la ley.

Queda resuelto, entonces, el problema juridico propuesto en el sentido de queno se debe
asumir el conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de mayo
de 2020, pues no fue expedido en desarrollo de los decretos legislativos expedidos con
base en el Estado de Emergencia Econémica Social y Ecolégica decretada por el
Presidente de la Republica, mediante los Decretos 417 de 2020 (por el lapso comprendido
entre el 17 de marzo y el 17 de abril de 2020) y 637 del 6 de mayo de 2020, (durante el
periodo comprendido entre el 6 de mayo y el 6 de junio de 2020). En consecuencia, se

confirmara el auto P16 del 13 de mayo de 2020.

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

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMASE el Auto No. P16 del 13 de mayo de 2020, por el cual la
Magistrada Patricia Feuillet Palomares, resolvié no asumir el conocimiento del medio de
control inmediato de legalidad del Decreto 231 del 9 de mayo 2020, “Por el cual se
adoptan las medidas establecidas en el Decreto 636 del 6 de mayo de 2020 “Por el cual
se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia

del coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico™, expedido por el

Municipio de Cartago, acorde con lo explicado precedentemente.

SEGUNDO: Por Secretaria, NOTIFIQUESE esta providencia por via electronica al Alcalde
Municipal de Cartago yal Procurador 166 Judicial Il para Asuntos Administrativos.
PUBLIQUESE esta decision junto con el decreto en mencién,en las paginas web de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y del Tribunal Administrativo del Valle del

Cauca, para conocimiento de la comunidad.

TERCERO:En firme esta providencia DEVUELVASE el expediente al despacho de la

Magistrada Ponente, para lo pertinente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Lo(a) s Magistrado(a) s

3 “ARTICULO 60. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y
las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o extralimitacién en el ejercicio de
sus funciones”.

4 “ARTICULO 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucion y la ley”.
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA
DESPACHO 11

Santiago de Cali, diecisiete (17) de junio de dos mil veinte (2020).
Senores Magistrados

SALA PLENA TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE
La ciudad.

Proceso No : 76001-33-33-000-2020-00600-00
Accidon : CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
Instancia : UNICA

SALVAMENTO DE VOTO

Presento mi salvamento de voto con el siguiente argumento:

Todos y cada uno de sus apartes del Decreto Local se refieren a la emergencia econémica,

social y ecoldgica de que trata el Decreto Presidencial 417 de 2020.

Ademas, si bien las Resoluciones 380 y 385 del Ministerio de Salud atafien a la emergencia
sanitaria, la Ley 1523 de 2012 a la politica de gestion de riesgo de desastres y la Ley
1801 de 2016 a las normas de policia (ordenamiento juridico ordinario), el Decreto 417 y
sus decretos legislativos son el marco juridico superior a la que debian atenerse las
autoridades locales para atender la emergencia econémica y social que suscita el nuevo
coronavirus. Tanto es asi que en algunos casos las normas ordinarias estan suspendidas
y se aplica Unicamente el marco juridico de emergencia; por citar un ejemplo, el articulo 66
de la Ley 1523 sobre urgencia manifiesta debe ser interpretado y aplicado a la luz del

Decreto Presidencial 440.

El Decreto 417 se motivan en la necesidad de:

(i) disponer de los recursos que se encuentran a cargo de la nacién y las entidades territoriales
tales como el FAE del SGR y del FOPET en calidad de préstamo, (ii) crear el FOME, (iii) reducir
y optimizar del capital de las entidades financieras con participacion accionaria estatal y emitir y
respaldar titulos para operaciones para dar liquidez al BANREP, (iv) fortalecer el FNG, (v)
analizar y adoptar medidas en materia tributaria, (vi) adoptar medidas extraordinarias para aliviar
obligaciones que se vean afectadas en su cumplimiento a raiz de la crisis, (vii) agilizar procesos
de reorganizacion e insolvencia, (viii) promover el uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, (ix) 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,
(x) flexibilizar las normas de atencion personalizada al usuario y suspender términos en
actuaciones administrativas y jurisdiccionales, (xi) habilitar actuaciones judiciales y
administrativas a través de medios tecnoldgicos para el servicio publico de justicia, de notariado
y registro, defensa juridica del Estado y atencion en salud del sistema penitenciario y carcelario,
(xii) simplificar el proceso administrativo sancionatorio, (xiii) adoptar medidas en materia de
servicios publicos, (xiv) acudir a la contratacién directa para prestar atencion a la poblacién
afectada, (xv) realizar entrega de transferencias monetarias adicionales y extraordinarias en
programas sociales, (xvi) garantizar el sistema de abastecimiento y seguridad alimentaria en el
territorio, (xvii) las adicionales necesarias para conjurar la crisis.

Por tanto, corresponde al juez examinar la conformidad del Decreto Local con el
ordenamiento constitucional y legal ordinario y con el marco juridico de emergencia.



Adicionalmente, a mi juicio, los Decretos 418, 420, 440, 453 y 457 son decretos legislativos
en sentido material. Desde el punto de vista formal podria decirse que no lo son porque no
estan encabezados como tal, ni tienen la firma de todos los ministros como en rigor exige
el articulo 215 constitucional, pero en sentido material si lo son porque se refieren a materias
gue tienen relacion directa y especifica con el estado de excepcién de que trata el Decreto
417.

Lo mismo se predica del Decreto 482 de 26 de marzo “Por el cual se dictan medidas
sobre la prestacion del servicio publico de transporte v su infraestructura, dentro del
Estado de Emergencia, Econdémica, Social y Ecolégica” y que en el articulo 4 se
refiere al transporte de pasajeros por carretera, tema gue aborda el decreto local.

En tal virtud, cuando el decreto local se refiere a estas materias, se estan ejecutando o
desarrollando decretos legislativos.

Finalmente, estimo que el control inmediato de legalidad no soslaya los medios de control
ordinarios. De hecho, en la sentencia C-179/94 la Corte dijo que es una garantia adicional
al juicio ordinario de nulidad. En sus palabras:

De este modo, lo que la Ley Estatutaria en cuestion ha querido es instaurar un
mecanismo de control automatico de legalidad de los actos administrativos que opere
de forma independiente de la fiscalizacion que lleva a cabo la Corte Constitucional
respecto de la constitucionalidad de los decretos legislativos que les sirven de
fundamento, mecanismo aquél que funge como una garantia adicional de los
derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta frente al ejercicio de los
inusuales poderes del Ejecutivo durante los estados de excepcién (letra e) del
articulo 152 constitucional); por consiguiente, la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo ha de efectuar el examen, de manera oficiosa, de todo acto
administrativo, de alcance nacional, departamental o local, que desarrolle los decretos
legislativos expedidos durante los estados de excepcion, a efecto de verificar que tales
determinaciones, adoptadas en ejercicio de la funcién administrativa, no desborden las
finalidades y los limites establecidos por la Constitucion, por la Ley y por el propio
Gobierno Nacional en los decretos respectivos. (...)"

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

¢, Procede el control inmediato de legalidad, mecanismo jurisdiccional, integral, autbnomo,
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
adoptan medidas que sustancialmente desarrollan el marco juridico nacional de
emergencia?.

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.

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 aplicacién 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 decisiéon recurrida debié ser revocada, para asumir el

conocimiento y permitir el andlisis del acto administrativo por parte de la Sala Plena del
Tribunal como reclama el Ministerio Pablico.

Dejo sustentado mi salvamento de voto.



Atentamente,




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

SALVAMENTO DE VOTO

MEDIO DE CONTROL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

ACTO DECRETO N°. 231 DEL 9 DE MAYO DE 2020 EXPEDIDO POR
ADMINISTRATIVO EL MUNICIPIO DE CARTAGO

RADICACION 2020-600

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala salvo voto en el presente
proceso, pues en mi sentir el estudio del Decreto 231 de 2020 era procedente estudiar
mediante el medio de control inmediato de legalidad.

Revisado el contenido del Decreto No. 231 de 2020, por medio del cual se impone un
aislamiento preventivo, encuentro que se trata de un acto administrativo general
dictado en desarrollo del Decreto 637 de 2020, que tiene relacion con el Estado de
Excepcion, en tanto pretende prevenir el contagio del Covid-19.

Si bien el acto administrativo en estudio puede ser atacado a través del medio de
control de nulidad simple o por inconstitucionalidad, lo cierto es que dicho medio de
confrol no es eficaz en los actuales momentos de la pandemia del Covid-19,
fundamentalmente por dos razones:

La primera porque el medio de control de nulidad simple o por inconstitucionalidad
exige presentacion de una demanda, para lo cual se deben cumplir los requisitos
formales establecidos en los arficulos 162 a 175 de la Ley 1437 de 2011, de modo que la
jurisdiccidon contenciosa administrativa sélo podria conocer del estudio del acto
administrativo en referencia, si se presenta una demanda y luego de cumplirse
formalmente los requisitos procesales previstos en las normas anotadas.

Por el confrario, el medio de control inmediato de legalidad, segun el articulo 185 de la
Ley 1437 de 2011 no requiere demanda ni ninguna otra formalidad procesal para ser
iniciado, lo que significa que es automatico, pues puede iniciarse incluso de oficio, de
modo que al no requerir demanda para su iniciacién, es claro que el andlisis preliminar
que debe adelantar el Magistrado Ponente al cual fue repartido el proceso, no debe
aplicar criterios de admision o filtros propios de la demanda, pues de ser asi se estaria
desnaturalizando la esencia de un proceso que busca ser expedito e informal.

La segunda porque analizados los tiempos que normalmente requiere un proceso de
nulidad simple o por inconstitucionalidad para ser fallado, son evidentemente
superiores que los tiempos que requiere el medio de confrol inmediato de legalidad, lo
cual no se acompasa con la urgencia que implica atender desde Ia actividad judicial
el control de los actos administrativos expedidos en desarrollo de los Decretos
Legislativos del Estado de Excepcion.

En efecto, no tiene el mismo grado de eficacia el medio de control de nulidad simple o
por inconstitucionalidad, por sus plazos y factores externos como la congestion judicial,
que el medio de control inmediato de legalidad, que de acuerdo al articulo 185
ejusdem, sumados todos sus plazos debe fallarse mdaximo en 65 dias, contados después
de avocar su conocimiento.



La inmediatez que caracteriza al medio de control inmediato de legalidad es casi
imposible  encontrarla en el medio de confrol de nulidad simple o por
inconstitucionalidad, pues mientras el primero es prdcticamente concomitante con la
expedicion del acto administrativo que se debe revisar, el segundo se dilata en el
tiempo para ser iniciado sélo cuando se presente una demanda formal, para lo cual
pueden pasar meses y hasta anos para que alguien promueva la demanda, que
cuando sea resuelta mediante sentencia judicial, lo mds probable es que los efectos
de la misma sean nugatorios.

Por manera que, al abordar el estudio de estos procesos debe aplicarse el principio de
primacia de lo sustancial sobre lo formal, principio que gobierna la administracion de
justicia, segun las voces del articulo 228 de la Carta Politica, de modo que basta con
verificar que el acto administrativo estudiado, sea de cardcter general, que haya sido
proferido después de la declaratoria del Estado de Excepcion y que exista una relacion
de causalidad como desarrollo del Estado de Excepcion.

En este punto debe destacarse que segun la jurisprudencia de la Corte Constitucional,
“el Decreto declaratorio de Estado de Excepcion es un Decreto Legislativo por
denominacién constitucional”!, lo cual significa que los actos administrativos generales
que desarrollen las lineas temdticas de los Decretos No. 417 del 17 de marzo de 2020 y
No. 637 del 6 de mayo de 2020, por medio de los cual se declard el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional, con ocasion
de la pandemia derivada del Covid-19, pueden ser objeto del medio de confrol
inmediato de legalidad.

Asi las cosas, tal como lo ha senalado la doctrina, la jurisdiccion contenciosa
administrativa “no debe limitarse a un andlisis formal al estudiar si avoca o no el
conocimiento de los actos de la administracion. Debe, por el contrario, determinar si los
actos generales expedidos por alcaldes, gobernadores y el Gobierno Nacional fueron
expedidos con el fin de hacer frente a la pandemia pues, si lo fueron, dichos actfos han
sido expedidos como desarrollo de los Decretos Legislativos durante los Estados de
Excepcion y requieren un control automdtico por parte del juez administrativo”?.

En este sentido, es claro que la providencia de la cual me aparto pasa por alto que el
acto administrativo estudiado pretende desarrollar el Decreto 637 de 2020.

Atentamente,

RONALD OJ1O
Magistrad

1 Sentencia C-049 de 2012.

2 El Consejo de Estado y su rol crucial en la pandemia, ESTEBAN HOYOS CEBALLOS vy JULIAN GAVIRIA MIRA,
profesores de la Escuela de Derecho de la Universidad EAFIT.
https://www.elespectador.com/noticias/politica/el-consejo-de-estado-y-su-rol-crucial-en-la-pandemia-
columna-218373
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