S ATENCRO
o "'40

,% Rama Judicial [ II I f

SIGCMA-SGC

Consejo Superior de la Judicatura ~ CONSEJO DE ESTADC ]

; _— JUSTICIA = GUIA - CONTROL ,'
v Reptiblica de Colombia '\\

s
Lo

Bucaramanga, cinco (5) de marzo de dos mil veintiuno (2021)

Tribunal ADMINISTRATIVO DE SANTANDER
Magistrado Ponente | MILCIADES RODRIGUEZ QUINTERO
Medio de control INMEDIATO DE LEGALIDAD
Radicado 680012333000-2020-00654-00
Providencia SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

Resolucién No. 072 (30 de junio de 2020) proferido
por la personeria municipal de Barrancabermeja —
Santander ‘POR MEDIO DE LA CUAL SE
PRORROGA LA FLEXIBILIZACION DEL HORARIO
DE TRABAJO A LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS Y
LA ATENCION AL USUARIO DE LA PERSONERIA
MUNICIPAL DE BARRANCABERMEJA ADOPTADA
MEDIANTE RESOLUCION No. 060 DEL 01 DE
JUNIO DE 2020”

PERSONERIA MUNICIPAL BARRANCABERMEJA
Notificaciones secretariageneral@personeriabarrancabermeja.gov.co
Electronicas MINISTERIO PUBLICO:

dfmillan@procuraduria.gov.co

Acto Objeto de
Control

Procede la Sala de Decision a proferir Sentencia de Unica Instancia dentro del
medio de control de la referencia, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y los articulos 136 y 185 de la Ley 1437 de
20112

.- ACTO OBJETO DE CONTROL

La Resolucién nim.072 (30 de junio de 2020) proferido por la Personeria
Municipal de Barrancabermeja — Santander POR MEDIO DE LA CUAL SE
PRORROGA LA FLEXIBILIZACION DEL HORARIO DE TRABAJO A LOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS Y LA ATENCION AL USUARIO DE LA
PERSONERIA MUNICIPAL DE BARRANCABERMEJA ADOPTADA
MEDIANTE RESOLUCION No. 060 DEL 01 DE JUNIO DE 2020’ que se
fundamenta en los Decretos 457 del 22 de marzo de 2020, 531 del 8 de abril de
2020, 593 del 24 de abril de 2020, 636 del 06 de mayo de 2020 y 749 del 28 de
mayo de 2020. A continuacion, se transcribe la integralidad de la parte resolutiva:

“ARTICULO PRIMERO: ACTIVAR y APLICAR las medidas preventivas dadas por el Gobierno
Nacional, a través del Decreto No. 878 del (25) de junio de 2020, para reducir la propagacion
de la enfermedad denominada (COVID-19), en el territorio Nacional.

1 Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia.
2 Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.
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ARTICULO SEGUNDO: AMPLIAR el término de las medidas adoptadas al interior de la
Personeria Municipal de Barrancabermeja, mediante la Resolucion 060 del (01) de junio de
2020, a partir de las cero horas (00:00 a.m) del dia 1 de julio de 2020, hasta las doce horas
(12:00 p.m) del dia 15 de julio de 2020 en el marco de la emergencia sanitaria por Causa del
Coronavirus COVID-19.

ARTICULO TERCERO: INFORMAR a la ARL los lineamientos adoptados por la entidad y la
novedad de la ampliaciéon de las medidas de las labores por teletrabajo o trabajo en casa,
conforme a la parte motiva de la presente resolucién.

ARTICULO CUARTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD por Secretaria General,
remitase la presente resolucion a través de correo electrénico con destino a la Secretaria del
Tribunal Administrativo de Santander, con el fin de realizar Control Inmediato de Legalidad de
gue trata el articulo 136 de (CPACA).

ARTICULO QUINTO: La presente Resolucion rige a partir de la fecha de su expedicion y hasta
del dia quince (15) de julio de 2020, salvo que se requiera ampliar la presente medida
adoptada”.

Il.- EL TRAMITE

Se avoco conocimiento por medio de auto del 31 de julio de 2020 y ordend: (i)
la fijacidn en lista por el término de diez (10) dias, para que cualquier
ciudadano impugnara la legalidad del acto administrativo citado, (ii) pedir
antecedentes que dieron lugar a la expedicién del acto administrativo en
cuestion, (iii) invitar a entidades publicas y universidades a presentar su
concepto acerca de puntos relevantes para la elaboracion del proyecto de fallo,
dentro del término de cinco (5) dias, y (iii) corri6 traslado a la Procuradora 17
Judicial 1l para Asuntos Administrativos, con el fin de que rindiera concepto y
a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado — ANDJE.

lIl.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora 17 Judicial Il para Asuntos Administrativos adscrita al
Despacho, sefala que en este caso la resolucion remitida no fue adoptada por
una entidad territorial, situacién que, por si sola, hace improcedente el control
inmediato de legalidad, al tenor de lo sefialado en los articulos 20 de la Ley
137 de 1994, 136, 151-14 y 185 del C.P.A.C.A, por tanto, hay que decir que
tales caracteristicas de excepcion no se predican de la resolucion remitida, por
la sencilla razén de que mediante ella la Personera Municipal se limité a
adoptar medidas de flexibilidad en el horario laboral, las cuales se enmarcan

en la competencia general del articulo 33 del Decreto 1042 de 1978, segun el
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cual “dentro del limite maximo fijado en este articulo, el jefe del respectivo
organismo podra establecer el horario de trabajo”, por consiguiente, concluye
que, las medidas generales alli adoptadas no las adopt6é una entidad territorial
y no implicaron el ejercicio de un poder extraordinario del Estado o una facultad
excepcional del Gobierno que supere las facultades administrativas ordinarias,

sino que fueron resultado del ejercicio de una competencia ordinaria.

IV.- CONSIDERACIONES

1. Competencia de la Sala Plena

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 136, el numeral 14 del articulo
151, articulo 185 de laLey 1437 de 2011 y el articulo 20 de la Ley 137 de 1994,
corresponde a esta Corporacion en Sala de Decision el estudio del control
inmediato de legalidad - de los actos de caracter general que sean proferidos
en ejercicio de la funcion administrativa durante los Estados de Excepcion y
como desarrollo de los decretos legislativos, que fueren dictados por

autoridades territoriales departamentales y municipales de su jurisdiccion.

2. Problema juridico

De conformidad con los antecedentes y las consideraciones expuestas le
corresponde a la Sala de Decision de esta Corporacion determinar: ¢Si la
Resolucion num. 072 (30 de junio de 2020) proferido por la Personera Municipal
de Barrancabermeja — Santander?, se encuentra ajustado al régimen juridico de
los estados de excepcidén, conformado por normas convencionales, los
articulos 214 y 215 de la Constitucion Politica de Colombia, la Ley Estatutaria
137 de 1994 y el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 20204, por medio
del cual se declar6 el segundo Estado de Emergencia Econdmica, Social y

Ambiental y las normas que lo desarrollan?

3 “POR MEDIO DE LA CUAL SE PRORROGA LA FLEXIBILIZACION DEL HORARIO DE
TRABAJO A LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS Y LA ATENCION AL USUARIO DE LA
PERSONERIA MUNICIPAL DE BARRANCABERMEJA ADOPTADA MEDIANTE
RESOLUCION No. 060 DEL 01 DE JUNIO DE 2020”

4 Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo el
territorio Nacional.
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Tesis de la Sala Plena: Si, en razén a que la Resolucién num. 072 (30 de
junio de 2020), cumple los requisitos de procedencia para ser sometido al
medio de control Inmediato de Legalidad, debido a que fue expedido por
autoridad administrativa y las medidas adoptadas para implementar el
aislamiento preventivo obligatorio guardan conexidad, consonancia y
proporcionalidad directa con el Estado de Excepcion de “Emergencia
Econémica, Social y Ecolégica”, declarado en virtud del articulo 215 de la

Constitucién Politica y por medio del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020°

De este modo, se encuentra ajustado materialmente a los presupuestos
juridicos del Estado de excepcion y la Ley Estatutaria 137 de 1994,
resaltandose que, este criterio ha sido adoptado por esta Corporacion en Sala
Plena® en varios casos analogos donde se sostuvo que los actos objetos de
control que establecen el aislamiento preventivo obligatorio tiene como

causa material el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020.

En tal sentido esta Corporaciéon’ ha recordado lo establecido por la Corte
Constitucional en Sentencia C-802 de 20028 donde puntualizé6 que la
declaratoria de los estados de excepcion exige al Presidente de la Republica

realizar un juicio objetivo sobre la suficiencia de las medidas ordinarias de

5 Corte Constitucional, Comunicado No. 33 (agosto 12 y 13 de 2020) declar6 la exequibilidad
Del Decreto 637 del 06 de mayo de 2020, “Por el cual se declara un Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”, por cumplir los presupuestos
formales y materiales exigidos por la Constitucion Politica y la Ley Estatuaria de los Estados
de Excepcion. Expediente RE-305 — Sentencia C — 307/20 (agosto 12) M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez.

6 Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha* 14 de julio de 2020,
magistrada ponente Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00388-00; Sala
Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 8 de junio de 2020,
magistrado ponente Milciades Rodriguez Quintero. Exp. 680012333000-2020-00204-00,
Control Inmediato de Legalidad; Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia
de fecha 3 de junio de 2020, magistrada ponente Solange Blanco Villamizar.
Exp.680012333000-2020-00228-00. Control Inmediato de Legalidad; Sala Plena Tribunal
Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 2 de junio de 2020, magistrada ponente
Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00243-00. Control Inmediato de
Legalidad; y Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 18 de mayo
de 2020, magistrada ponente Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00224-00.
Control Inmediato de Legalidad, entre otras sentencias, entre otras sentencias.

" Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 14 de julio de 2020,

magistrada ponente Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00388-00.
8 Corte Constitucional. Sentencia C-802 de 2002 (M.P.: Jaime Cordoba Trivifio)
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policia para contener la alteracion del orden publico, que de manera general
comprende la tranquilidad, seguridad y salubridad publicas, antes de acudir a
la excepcionalidad. De modo que, al ya haberse declarado la exequibilidad del
Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020, ello mediante la citada
Sentencia C-307 de 2020, para esta Sala Plena es claro que los mecanismos
ordinarios de la Personeria aunque idoneos eran insuficientes para contener
la propagacion del COVID-19, por tal razén, el Tribunal resalta que el
aislamiento preventivo obligatorio es una medida administrativa distinta de
las que de ordinario se cuentan para la recuperacion del orden publico, como
por ejemplo si lo es el toque de queda previsto 202.6 de la Ley 1801 de 2016,
y que se explica por el mismo hecho que llevo a declarar el Estado de
emergencia, por consiguiente la Sala Plena destaca que los Decretos 749 del
28 de mayo de 2020°, vy el Decreto 878 del 25 de junio de 2020'° desarrollan

el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020, siendo procedente el

control inmediato de legalidad respecto de aquellos actos proferidos por las
autoridades locales en los que lo imponen, como lo son la Resolucién nim. 073
(30 de junio de 2020) proferido por la Personera Municipal de Barrancabermeja

(Santander).

De ahi que, el Decreto 878 del 25 de junio de 2020 modificay prorroga la
vigencia del Decreto 749 del 28 de mayo de 2020, ordenando nuevamente
el aislamiento preventivo obligatorio, sumado a que, el mismo es adoptado en
su totalidad por el municipio de Barrancabermeja y las autoridades locales
como la Personeria Municipal, que amplia el término de las medidas adoptadas
al interior de la misma, mediante la Resolucién 060 del (01) de junio de 2020, con
la finalidad de informar a la ARL los lineamientos adoptados por la entidad y la
novedad de la ampliacion de las medidas de las labores por teletrabajo o trabajo
en casa, de conformidad a las directrices trazadas por los decretos nacionales
citados, desarrollando asi esta autoridad local su potestad reglamentaria, el

cual establece aspectos esenciales a los derechos fundamentales y libertades

9 "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"

10 “Por el cual se modifica y prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 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”, modificado por
el Decreto 847 del 14 de junio de 2020”
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publicas que tienen reserva de Ley en su regulacién, lo que hace que también
tenga un control material por conexidad con el referido Estado de Emergencia
proferido por el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020.

3. Marco Normativo y Jurisprudencial

3.1 Naturaleza y procedencia del control inmediato de legalidad

La Constitucion Politica de Colombia al establecer los estados de excepcion
(articulos 212, 213 y 215), determiné diferentes mecanismos de control tanto
politicos como juridicos a los cuales debe someterse las decisiones que los
declaran, los desarrollan (decretos legislativos) y las medidas generales
dictadas ejercicio de la funcién administrativa y con fundamento en los
mismos, siendo la finalidad de esos controles la verificacion formal y material
del cumplimiento de los pardmetros establecidos en la norma superior y la Ley

estatutaria para su ejercicio.

En ese sentido, el control inmediato de legalidad esta previsto en el articulo 20
de la Ley 137 de 1994, siendo un mecanismo de control constitucional y legal
sobre los decretos expedidos por el gobierno en desarrollo de decretos
legislativos, producto de la declaratoria de los estados de excepcién en
cualesquiera de sus modalidades. La citada norma, le atribuyo6 la competencia
del control de legalidad a la autoridad de lo contencioso administrativo en el
lugar donde se expidan los decretos, si se tratare de entidades territoriales, o
del Consejo de Estado, si emanaren de autoridades nacionales, revistiéndolo
por tanto de un caracter jurisdiccional, regla que fue nuevamente reproducida
en el articulo 136 y en el numeral 14 del articulo 151, en concordancia con el
articulo 185 de la Ley 1437 de 2011.

Asi las cosas, la Jurisprudencia del Consejo de Estado!! ha sefialado que, en
cuanto a su procedencia, la letra del articulo 20 de la Ley 137 de 1994
establece que son tres los presupuestos requeridos para que sea viable el

control inmediato de legalidad. En primer lugar, debe tratarse de un acto de

11 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia 2011-01127 de julio 8 de 2014.
Consejero Ponente Danilo Rojas Betancourth. Rad. niim.: 11001031500020110112700(CA)
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contenido general; en segundo, que se haya dictado en ejercicio de la funcion
administrativa; y, en tercero, que tenga como fin desarrollar los decretos

legislativos expedidos con base en los estados de excepcion.

Por consiguiente, el control inmediato de legalidad es inmediato e integral y se
ejerce frente a: “(i) Los decretos que declaran el estado de excepcion. (ii) Los
decretos legislativos dictados durante los mismos y (iii) Las medidas de
caracter general administrativo dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa como desarrollo de los decretos legislativos durante los estados
de excepcion”. Al respecto de los dos primeros incisos i) y ii), le corresponden
a la Corte Constitucional, de acuerdo con el numeral 7 del articulo 241 de la
Constitucién Politica, decidir definitivamente sobre su constitucionalidad?!?,
asimismo, para el control de las medidas sefaladas en el inciso iii), lo ejerce
la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan
los actos; si se trata de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si
emanan de autoridades del orden Nacional.

Igualmente, en la sentencia del 31 de mayo de 2011'3, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado explico los presupuestos
de procedibilidad del control inmediato de legalidad y sus rasgos

caracteristicos:

«La Sala Plena ha tenido oportunidad de referirse a los alcances del control automatico
de juridicidad practicado por el Consejo de Estado respecto de los decretos proferidos
por el Gobierno Nacional como desarrollo de los decretos legislativos que se dictan
durante los estados de excepcion. Ha sefialado la jurisprudencia, como rasgos
caracteristicos del control inmediato de legalidad, entre otros, su caracter jurisdiccional,
su integralidad, su autonomia, su inmediatez o automaticidad, su oficiosidad, el transito
a cosa juzgada relativa, y "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”. Asi, en sentencia de 20 de octubre de 2009, la
Sala indico lo siguiente:

(...)

En la anotada direccion y con el fin de esquematizar los presupuestos de procedibilidad
del aludido control inmediato de legalidad, la jurisprudencia de esta Sala ha precisado
lo siguiente:

12 a Constitucion Politica de Colombia regula tres estados de excepcion: el estado de guerra
exterior, el estado de conmocién interior y el estado de emergencia econémica, social o
ecoldgica, regulados, respectivamente, en los articulos 212, 213 y 215.

13 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 31 de mayo
de 2011, CP Gerardo Arenas Monsalve, expediente con radicacion nimero: 11001-03-15-000-
2010-00388-00(CA).
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"De acuerdo con esta regla son tres los presupuestos requeridos para la procedencia
del control inmediato de legalidad, a saber:

1. Que se trate de un acto de contenido general.

2. Que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcidon administrativa, y

3. Que el acto tenga como fin el desarrollar uno o més de los decretos legislativos
expedidos en los estados de excepcién». (Negrilla para la ocasion)-

Sobre el particular, se resalta que estos presupuestos de procedencia del
control inmediato de legalidad y su alcance fueron nuevamente reiterado por
el Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 10, Magistrada Ponente,
Sandra Lisset Ibarra Vélez, 11 de mayo de 2020, radicado interno (2020-
00944). Del mismo modo, este control inmediato de legalidad ha sido

caracterizado por la jurisprudencia del Consejo de Estado?4, asi:

“(i) Su caracter jurisdiccional, habida cuenta de que el examen del acto respectivo se
realiza a través de un proceso judicial, de suerte que la naturaleza juridica de la decision
mediante la cual se resuelve el asunto es una sentencia y los efectos propios de este
tipo de providencias seran los que se produzcan en virtud de la decisién que adopte la
Jurisdiccion acerca de la legalidad del acto controlado;

(i) Su integralidad, en la medida en que los actos enjuiciados “deben confrontarse con
todo el ordenamiento juridico™> y la fiscalizacion que debe acometer el juez
administrativo respecto del acto respectivo incluye

“... la revision 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 implantacion, 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

9993,

efectos™:

(i) Su autonomia, consistente en que resulta “posible realizar su revisiéon antes de que
la Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del decreto declaratorio del
estado de excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan”; lo anterior sin
perjuicio de que deban acatarse y respetarse los efectos del fallo de constitucionalidad
respectivo si éste ya se ha proferido o en el momento en el cual se profiera, pero sin
que ello suponga la existencia de prejudicialidad alguna del juicio de constitucionalidad
que adelanta la Corte Constitucional en relacién con el proceso que adelante el Juez
Administrativo; cosa distinta es que, en el evento de ser declarado(s) inexequible(s)
el(los) decreto(s) legislativo(s) desarrollado(s) por el acto administrativo cuya
conformidad a derecho puede incluso haber sido decidida ya por la Jurisdicciéon de lo
Contencioso Administrativo, esta Gltima decisién administrativa pierda fuerza ejecutoria,
en virtud de lo normado por el articulo 66-2 del Cédigo Contencioso Administrativo.

14 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 31 de mayo
de 2011, CP Gerardo Arenas Monsalve, expediente con radicacion nimero: 11001-03-15-000-
2010-00388-00(CA).

15 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 3 de mayo
de 1999; Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque; Radicacion numero: CA- 011.
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(iv) Su inmediatez o automaticidad, reflejada en el deber legal impuesto a las
autoridades que expidan el correspondiente acto administrativo para efecto de que lo
remitan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo “dentro de las cuarenta y ocho
(48) horas siguientes a su expediciéon”—articulo 20 de la Ley 137 de 1994—; en relacion
con esta particularidad del mecanismo de control judicial aludido, recientemente la Sala
sefialo que

“el control es automatico, o como lo dice el art. 20 de la ley 137: “inmediato”,
porque tan pronto se expide la norma el Gobierno debe remitirlo a esta
jurisdiccién para ejercer el examen de legalidad correspondiente. Ahora, esta
clase de control tiene las siguientes caracteristicas:

i) No impide la ejecucion de la norma, pues hasta tanto se anule permanece
dotada de la presuncién de validez que acompafa a los actos administrativos.
i) No es requisito que se encuentre publicado en el diario o 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.

iii) 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
jurisdiccién aprehende el acto, para controlarlo, ain contra la voluntad de quien
lo expide, y sin limitacién en cuanto a la legitimacién por activa o por pasiva, ya
gue quien ordena hacer el control es la ley misma, no una demanda formal™.

(v) Su oficiosidad, consistente en que, si la entidad autora del acto incumple con el
precitado deber de envio del mismo a esta Jurisdiccién, el juez competente queda
facultado para asumir el conocimiento de las decisiones respectivas de forma oficiosa
“o, incluso, como resultado del ejercicio del derecho constitucional de peticion formulado
ante él por cualquier persona”;

(vi) El transito a cosa juzgada relativa que, en linea de principio y segin lo que defina
el juez competente en cada caso concreto, debera predicarse de la sentencia mediante
la cual se resuelve el fondo del asunto; ello habida consideracion de que si bien el
control automatico o “inmediato” en cuestion, segun se ha explicado, tiene por objeto
establecer la conformidad del acto examinado para “con el resto del ordenamiento
jJuridico”, razones tanto de indole pragmatico —la practica imposibilidad para el juez
administrativo, por erudito y versado que pueda catalogarsele, de llevar a cabo una
confrontacion real, efectiva y razonada del acto administrativo fiscalizado con todo
precepto existente de rango constitucional o legal, (...) como de contenido estrictamente
juridico, justifican que el Juez de lo Contencioso Administrativo ejerza la facultad que,
sin lugar a la menor hesitacion, le concierne, consistente en fijar, en cada caso, los
efectos de sus pronunciamientos, en claro paralelismo con la competencia que en esta
materia ha conceptualizado la Corte Constitucional a fin de precisar los efectos de sus
proveidos, en desarrollo de postulados constitucionales cuya operatividad, tratandose
de las decisiones proferidas por el juez administrativo, no ofrece mayor discusion. (...)

(vii) Como corolario de lo anterior, la Ultima 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

16 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 16 de junio
de 2009; Consejero Ponente: Enrique Gil Botero; Ref.: 11001-03-15-000-2009-00305-00.
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cualquier ciudadano cuestione la legalidad de los actos administrativos” (Negrilla fuera
de texto original).

Cabe destacar que, estas caracteristicas del control inmediato de legalidad
han sido precisadas recientemente por el Consejo de Estado, Sala 11 Especial
de Decision, Magistrada Ponente, Stella Jeannette Carvajal Basto, en
providencia de fecha 22 de abril de 2020, radicacion numero: 11001-03-15-
000-2020-01163-00(CA)A, a saber:

“(i) su carécter jurisdiccional: por lo tanto, la naturaleza del acto que lo decide es una
sentencia; (ii) es inmediato y automético porque una vez se expide el reglamento por
el Gobierno Nacional se debe remitir para ejercer el examen, por lo que no requiere de
una demanda formal. De igual forma, ha precisado que la norma debe ejecutarse
inmediatamente, pues hasta tanto no se anule, goza de la presuncion de validez que
acompafia a los actos administrativos y no requiere su publicacion en el diario o gaceta
oficial para que proceda el control; (iii) es oficioso, porque de incumplirse con el deber
de envio a esta jurisdiccion, el juez competente queda facultado para asumir el
conocimiento; (iv) es autbnomo porque el control se puede realizar antes de que la
Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del decreto declaratorio y de
los decretos legislativos que lo desarrollan; (v) hace transito a cosa juzgada relativa
porque el juez contencioso administrativo, en cada caso, tiene la facultad de fijar los
efectos de su pronunciamiento; (vi) el control es integral dado que es un control
oficioso, en el que el juez contencioso administrativo asume el control completo de la
norma (competencia para expedir el acto, cumplimiento de requisitos de fondo y forma,
conexidad de las medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su
implantacion y la proporcionalidad) y (vi) es compatible y/o coexistente con los
cauces procesales ordinarios, por lo que puede ejercerse la accion publica de nulidad
contra los actos administrativos que se adopten en desarrollo de los derechos
legislativos”.

Asi mismo, la Ley 137 de 1994'7, es clara en prescribir dentro del control

material o de fondo que las facultades a que se refiere esa norma no pueden

17 “ARTICULO 90. USO DE LAS FACULTADES. Las facultades a que se refiere esta ley no
pueden ser utilizadas siempre que se haya declarado el estado de excepcién sino,
Unicamente, cuando se cumplan los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad,
motivacion de incompatibilidad, y se den las condiciones y requisitos a los cuales se refiere la
presente ley.

ARTICULO 10. FINALIDAD. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos
debera estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion
y a impedir la extension de sus efectos.

ARTICULO 11. NECESIDAD. Los decretos legislativos deberan expresar claramente las
razones por las cuales cada una de las medidas adoptadas es necesaria para alcanzar los
fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion correspondiente.

ARTICULO 12. MOTIVACION DE INCOMPATIBILIDAD. Los decretos legislativos que
suspendan leyes deberan expresar las razones por las cuales son incompatibles con el
correspondiente Estado de Excepcién.

ARTICULO 13. PROPORCIONALIDAD. Las medidas expedidas durante los Estados de
Excepcion deberan guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan
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ser utilizadas siempre que se haya declarado el estado de excepcion sino,
Unicamente, cuando se cumplan los principios de finalidad, necesidad,
proporcionalidad, motivacion de incompatibilidad, entre otros, y el juicio
de conexidad material*®, esto es, en el estado de emergencia econdémica,
social o ecologica, el articulo 215 dispone que mediante tal declaracion el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, podra dictar
decretos con fuerza de ley “destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a
impedir la extension de sus efectos” y que dichos decretos “deberan referirse
a materias que tengan relacién directa y especifica con el estado de

emergencia’.

4. Analisis del acto objeto de control del control inmediato de
legalidad
4.1 Presupuestos de procedibilidad

v Que se trate de un acto de contenido general

De la revision de la Resolucién num. 072 (30 de junio de 2020) proferido por la
Personera Municipal de Barrancabermeja — Santander'®, se advierte que esta
desarrolla las medidas de aislamiento preventivo obligatorio con la finalidad de
flexibilizacién de horarios laborales al interior de la entidad ampliando las
medidas de las labores por teletrabajo o trabajo en casa, en virtud de lo
dispuesto por el Presidente de la Republica mediante el Decreto 636 del 06
de mayo de 2020%° y el Decreto 878 del 25 de junio de 2020 que modifica y
prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 de mayo de 2020. En este

sentido, la Sala Plena anota que las disposiciones contenidas en la resolucion

conjurar. La limitacién en el ejercicio de los derechos y libertades so6lo sera admisible en el
grado estrictamente necesario, para buscar el retorno a la normalidad.

ARTICULO 14. NO DISCRIMINACION. Las medidas adoptadas con ocasion de los Estados
de Excepcibn, no pueden entrafiar discriminacion alguna, fundada en razones de raza, lengua,
religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filoséfica. Lo anterior no obsta para que
se adopten medidas en favor de miembros de grupos rebeldes para facilitar y garantizar su
incorporacion a la vida civil”.

18 E| juicio de conexidad material se establece directamente en la Constitucion Politica articulo
215.

19 “POR MEDIO DE LA CUAL SE PRORROGA LA FLEXIBILIZACION DEL HORARIO DE
TRABAJO A LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS Y LA ATENCION AL USUARIO DE LA
PERSONERIA MUNICIPAL DE BARRANCABERMEJA ADOPTADA MEDIANTE
RESOLUCION No. 060 DEL 01 DE JUNIO DE 2020”

20 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.
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objeto de control son de caracter general y sus estipulaciones se dirigen a la
flexibilizacién del horario de trabajo de los funcionario publicos y a la atencién
al usuario de la Personeria Municipal de Barrancabermeja, con la finalidad de
realizar las acciones necesarias para la atencion inmediata de la emergencia
derivada de la propagacion del COVID-19, en conexidad, consonancia y
proporcionalidad directa con el Estado de emergencia declarado a través del
Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de 2020.

v' Que el acto administrativo general sea expedido en el ejercicio de

la funcién administrativa

En el caso concreto la Personeria Municipal de Barrancabermeja (Santander),
corresponde a una autoridad municipal y al estudiar el texto de la Resolucion
nam. 072 (30 de junio de 2020) proferido por la Personera, es claro, que fue
expedida en ejercicio de la funcion administrativa, de acuerdo con el Concepto
Marco 06 de 2016 del Departamento Administrativo de la Funcion Publica en
su contenido indica que, frente a sus funciones, el articulo 178 de la Ley 136
de 1994 consagra: “El Personero ejercera en el municipio, bajo la direccion
suprema del Procurador General de la Nacion, las funciones del Ministerio
Publico, ademas de las que determine la Constitucion, la Ley, los Acuerdos y
a su vez, estipula que las funciones del Personero, entre ellas, la de vigilar el
cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las ordenanzas, las decisiones
judiciales y los actos administrativos, promoviendo las acciones a que hubiere

lugar.

v Que se trate de un acto administrativo general en ejercicio de la
funcion administrativa con la finalidad de desarrollar los decretos
legislativos dictados en el estado de emergencia econbdmica,

ecoldgicay social.

La Resolucion nim. 072 (30 de junio de 2020) proferida por la Personera
Municipal de Barrancabermeja — Santander, es un acto de caracter general

dictado por una autoridad territorial en ejercicio de la funcidon administrativa y
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como desarrollo del Decreto 878 del 25 de junio de 202071, que prorroga la
vigencia del Decreto 749 del 28 de mayo de 2020 que establece el aislamiento
preventivo obligatorio, los cuales guardan conexidad, consonancia y
proporcionalidad directa con el Estado de Excepcion, establecido a través
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 “por el cual se declara un Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”,
expedido en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, “en especial
las conferidas en el articulo 215 de la Constitucién Politica de Colombia y en
la Ley 137 de 19947, razdn por la cual, es una medida necesaria para hacer
frente a la crisis que se deriva de la pandemia del COVID-19, sumado a que
su contenido material limita ciertos derechos que son reserva de Ley, y
reiteradamente la Sala Plena de este Tribunal®?®> ha sostenido que, el
aislamiento preventivo obligatorio si bien las fuentes normativas son las
ordinarias de orden publico, su ejercicio con la conocida afectacion tan fuerte
de derechos fundamentales y libertades publicas solo se explican con la
declaratoria de Emergencia y el propésito de hacer frente a la situacion tan
compleja y anormal del coronavirus, la cual supera las medidas ordinarias de

policia administrativa.

4.2 Aspectos Materiales

Una vez realizado el analisis formal del asunto se procede al estudio de la
conexidad material que establece las medidas adoptadas que guardan
relacion con los hechos o motivos que dieron lugar a la declaratoria del Estado

21 “Por el cual se modifica y prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 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", modificado por
el Decreto 847 del 14 de junio de 2020”

22 Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 14 de julio de 2020,

magistrada ponente Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00388-00; Sala
Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 8 de junio de 2020,
magistrado ponente Milciades Rodriguez Quintero. Exp. 680012333000-2020-00204-00,
Control Inmediato de Legalidad; Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia
de fecha 3 de junio de 2020, magistrada ponente Solange Blanco Villamizar.
Exp.680012333000-2020-00228-00. Control Inmediato de Legalidad; Sala Plena Tribunal
Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 2 de junio de 2020, magistrada ponente
Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00243-00. Control Inmediato de
Legalidad; y Sala Plena Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de fecha 18 de mayo
de 2020, magistrada ponente Solange Blanco Villamizar. Exp. 680012333000-2020-00224-00.
Control Inmediato de Legalidad, entre otras sentencias, entre otras sentencias.
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de excepcion correspondiente, criterio que prescribe directamente la
Constitucion Politica de Colombia y se desarrolla por la Ley 137 de 1994, la
cual dispone que dentro del control material o de fondo de las facultades a que
se refiere esa norma se deben cumplir los principios de finalidad, necesidad,

proporcionalidad, motivacion de incompatibilidad?3, en otros.

Por tanto, en atencion al segundo Estado de emergencia econémica, social y
ecologica declarado en todo el territorio nacional por el Presidente de la
Republica a través del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por medio del cual
se dispuso que el Gobierno Nacional adoptara todas aquellas medidas
adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos, lo cual demanda una respuesta institucional siendo en muchos casos
insuficiente el régimen ordinario para enfrentar la situacion de anormalidad,
toda vez que, los fines que se pretenden alcanzar a través de la declaracion
de emergencia, los principios eventualmente restringidos y la justificacion de
su restriccion, todos ellos son pardmetros necesarios respecto de los cuéles
resulta posible realizar los juicios de conexidad material, de finalidad, de
motivacion suficiente, de incompatibilidad, de proporcionalidad y de necesidad

de las medidas adoptadas.

Asi las cosas, para la Sala de Decisién, se encuentra satisfecho el requisito
material de conexidad entre la Resolucion nim. 072 (30 de junio de 2020)
proferida por la Personera Municipal de Barrancabermeja — Santander, el cual
implementa y prorroga la flexibilizacion del horario de trabajo a los funcionarios
publicos y la atencion al usuario de la Personeria Municipal de
Barrancabermeja de conformidad a las directrices emitidas por el Presidente
de la Republica mediante el Decreto 878 del 25 de junio de 2020%, que
prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 de mayo de 2020, expedidos en
consonancia con el Estado de excepcion de “Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica en todo el territorio Nacional”, declarado por el Presidente de la

Republica a través del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, evidenciandose

2 |bidem ver pie de péagina 19

24 “Por el cual se modifica y prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 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”, modificado por
el Decreto 847 del 14 de junio de 2020”
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que, guarda conexidad y proporcionalidad directa con las causas que
generaron la declaratoria del Estado de Excepcion con la finalidad de
garantizar los derechos a la vida, salud y la supervivencia, permitiendo el
derecho de circulacion de las personas en determinados casos o actividades,
y se encamina al desarrollo de medidas tendientes a evitar la propagacion del
virus COVID-19. Por tales motivos, la resolucién objeto de estudio supera
estos juicios de prohibicion de arbitrariedad y el de intangibilidad®®, pues
adopta y desarrolla los decretos Nacionales a las caracteristicas propias del
municipio de Barrancabermeja y en especial a la entidad local referida,

desarrollando asi su potestad reglamentaria.

De esta forma, la Resolucion num. 072 (30 de junio de 2020) fundamenta las
razones por las cuales se adoptaron las medidas de aislamiento preventivo
obligatorio atendiendo al criterio de necesidad para alcanzar los fines que
dieron lugar a tal declaratoria de emergencia, esto es, cumple con los
requisitos consagrados en el articulo 11 de la Ley 137 de 1994, resultado que
las determinaciones adoptadas son proporcionales a la gravedad de los
hechos que, causando la crisis, dieron lugar a la declaratoria del Estado de
Excepcion, de conformidad con la “Emergencia Econémica, Social y
Ecologica”, declarado en virtud del articulo 215 de la Constitucion Politica y

por medio del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020.

En este sentido, en materia de excepciones a la medida de aislamiento
preventivo obligatorio, la Resolucibn ndm. 072 (30 de junio de 2020)
mantiene el término de las medidas adoptadas al interior de la Personeria
Municipal de Barrancabermeja, mediante la Resolucion 058 del (26) de mayo
de 2020, a partir de las cero horas (00:00 a.m) del dia 1 de junio de 2020, hasta
las cero horas (00:00) del dia 1 de julio de 2020 en el marco de la emergencia

25 El articulo 93 de la Constitucién Politica de Colombia, establece que los tratados y convenios
internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen derechos humanos y que prohiben
su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno. En igual sentido, el
articulo 4.° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el 27 de la Convencién
Americana sobre los Derechos Humanos regulan en el marco del derecho internacional de los
derechos humanos los poderes de excepcién, siendo estas regulaciones las que prescriben
los derechos intangibles, es decir, aquellos que no pueden ser objeto de suspension, ni
siquiera bajo un régimen de excepcion. Entonces, este juicio o criterio va dirigido a verificar si
la medida adoptada respeta los derechos intangibles, segln lo dispuesto en el texto superior,
los tratados internacionales y la ley estatutaria.
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sanitaria por Causa del Coronavirus COVID-19 adoptada en los decretos
anteriores, siendo a justada a derecho, pues tiene como finalidad regular la
circulacion de los ciudadanos dentro de unos horarios determinados
ajustandolas a las caracteristicas propias de la Personeria, para evitar la
aglomeracion de personas, y adoptar todas las medidas pertinentes de
higiene, salubridad y proteccion, resaltandose que, esta medida es coherente
con la necesidad de guardar el distanciamiento minimo de dos metros entre
personas, lo que se haria dificil si todas deciden realizar al tiempo las

actividades de la Personeria Municipal de Barrancabermeja.

Igualmente, en lo que respecta al requisito de temporalidad se constata que el
Decreto 749 del 28 de mayo de 2020 prorrogado por el Decreto 878 del 25 de
junio de 2020, se expidieron en relacion con el Estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica que se declaré mediante el Decreto Legislativo
637 del 6 de mayo de 2020. Por su parte la Resolucién nim. 072 se expidié
y publicé el 30 de junio de 2020, en atencién a lo dispuesto por el Gobierno
Nacional en los decretos referidos previamente, ya que los efectos de la
pandemia del COVID-19 aun persisten, muestra de ello fue la declaratoria de
ese segundo Estado de excepcion, lo que evidencia o hace notario que las
medidas previamente plasmadas en el acto objeto de control, guardan
consonancia y relaciéon directa con el mismo y la emergencia sanitaria que al

dia de hoy aun persiste.

Por las razones referidas, la Resolucién nim. 072 (30 de junio de 2020)
proferida por la Personera Municipal de Barrancabermeja — Santander, se

encuentra ajustada a derecho mientras produjo efectos.

En mérito de lo expuesto la SALA DE DECISION DEL TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE SANTANDER, administrando Justicia en nombre de la

Republica de Colombia, y por mandato de la Ley,
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V.- FALLA

PRIMERO: Declérase ajustada a derecho mientras produjo efectos la
Resoluciéon nim. 072 (30 de junio de 2020) proferida por la
Personera Municipal de Barrancabermeja — Santander, de
conformidad a las razones dadas en la parte motiva de la

presente providencia.

SEGUNDO: Notifiquese la presente sentencia por medios electronicos y
publicase en la pagina en el sitio web de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, y Personeria Municipal de
Barrancabermeja (Santander), también debe publicarla en su

portal web.

TERCERQO: Archivase el expediente, una vez en firme esta providencia, previas

las constancias de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Aprobado en Sala de Decision virtual Acta No. 17 de 2021,
herramienta Microsoft Teams, la cual de conformidad con el articulo 186 del
CPACA, garantiza su autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta de
conformidad con la Ley.

(Aprobado y adoptado por medio electrénico)
MILCIADES RODRIGUEZ QUINTERO
Magistrado

(Aprobado y adoptado por medio electrénico)  (Aprobado y adoptado por medio electrénico)
SOLANGE BLANCO VILLAMIZAR RAFAEL GUTIERREZ SOLANO
Magistrada Magistrado
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