REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA PLENA

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO

Tunja, veinticinco (25) de junio de dos mil veinte (2020)

MEDIO DE CONTROL: | CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

RADICACION: 15001-23-33-000-2020-00240-00

AUTORIDAD: MUNICIPIO DE DUITAMA

OBJETO: DECRETO No. 152 DEL 21 DE MARZO DE 2020

TEMA: HABILITACION DE DIAS PARA ACTIVIDADES
ADMINISTRATIVAS Y CONTRACTUALES

ASUNTO: SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

Agotadas las etapas procesales precedentes, procede la Sala Plena del
Tribunal Administrativo de Boyacd a proferir sentencia de Unica instancia,
en los términos de los artficulos 185-6 y 187 del CPACA.

I.  ANTECEDENTES
1. TRAMITE DEL MEDIO DE CONTROL

Mediante auto proferido el 13 de abril de 2020 se avocd conocimiento del
decreto de la referencia, a efectos de adelantar el control inmediato de
legalidad respectivo. Asimismo, se ordend realizar las gestiones previstas
en los numerales 2° y 3° del articulo 185 del CPACA.

En cumplimiento de lo anterior, el 15 de abril de 2020 se fijé un aviso a la
comunidad en el sitio web de la Rama Judicial! y las comunicaciones
respectivas se llevaron a cabo por medios electréonicos.

2. INTERVENCIONES
2.1. Autoridad que expidio el acto administrativo

La Alcaldesa del MUNICIPIO DE DUITAMA no se pronuncié ni allegd la
informacioén requerida en el numeral 4° del auto proferido el 13 de abril de
2020, esto es, “un informe en el que se relacionen los trdmites que antecedieron
a la expedicion del Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020, asi como los
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criterios de necesidad, finalidad y proporcionalidad que llevaron a adoptar las
medidas alli contenidas”.

2.2. Instituciones invitadas a conceptuar

En el numeral 3° del auto proferido el 13 de abril de 2020 se invitd a varias
instituciones de educacidn superior a que presentaran por escrito su
concepto acerca de la legalidad del acto administrativo bajo estudio. La
Unica que se pronuncié fue la Universidad Santo Tomds de Tunja, a fravés
del Director de su Oficina Juridica. El concepto expuso lo siguiente:

Narré el contexto en el que la Organizacion Mundial de la Salud declard
el COVID-19 como una pandemia, se declard la emergencia sanitaria en
el pais y el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, asi
como las medidas dictadas para garantizar y coordinar el orden publico.

Explicé el contenido de los Decretos Legislativos Nos. 440, 461 y 512 de
2020 (luego aclard que no eran aplicables para este caso), y agregd que
el Gobernador de Boyacd profirid los Decretos Nos. 180, 183y 192 de 2020,
con los cuales decretd el estado de calamidad publica en el
departamento, declard alerta amarila y ordend un simulacro de
aislamiento preventivo.

Hizo alusion a los municipios, las facultades de los alcaldes y el aislamiento
preventivo obligatorio ordenado y ampliado por el Gobierno Nacional.

Sostuvo que el MUNICIPIO DE DUITAMA expidio el Decreto No. 152 del 21
de marzo de 2020 con posterioridad a la declaratoria del estado de
emergenciay cuando era inminente el aislamiento preventivo obligatorio.
Por ende, considerd viable que el alcalde expidiera los actos necesarios
para adelantar los procesos administrativos que pudieran verse afectados
y tramitar otros necesarios y urgentes.

2.3. Intervenciones ciudadanas

Ningun ciudadano presentd escrito de intervencion dentro del término de
la fijacion del aviso senalado en el articulo 185-2 del CPACA.

3. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador 45 Judicial Il delegado para asuntos administrativos de Tunja
rindid concepto el 13 de mayo de 2020, solicitando que se declare
ajustado a derecho el Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020, bajo los
siguientes argumentos:
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Después de hacer alusion a las caracteristicas de los estados de
excepcion y del control inmediato de legalidad, expuso que el Gobierno
Nacional declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
en fodo el ferritorio nacional, por un férmino de freinta (30) dias
calendario, a fravés del Decreto Legislativo No. 417 del 17 de marzo de
2020.

Explicdé que, en desarrollo de lo anterior, el Gobierno Nacional dictd
medidas de urgencia en materia de contratacion estatal con la
expedicion de los Decretos Nos. 440 y 499 de 2020 y de los Decretos
Legislativos Nos. 544 y 537 de los corrientes.

Sostuvo que las enfidades ferritoriales tienen una participacion
fundamental en la mitigacion de las contingencias que provocan las
condiciones que dan lugar a los estados de excepcion, con la limitacion
atinente a que sus actos administrativos estén en consonancia con los
mandatos que expida el Gobierno Nacional.

Enfatizd que el acto “no hace mds que declarar hdbiles los dias domingo 22 y
lunes 23 de marzo de 2020, con la finalidad de que la administracion municipal
pudiera en esas fechas adoptar la (sic) decisiones de gobierno relacionadas
especialmente con asuntos confractuales, financieros y contables, en el marco
de la crisis pandémica, decision que no contraviene precepto alguno. Cosa
distinta seria que por la declaracion de hdbiles de esos dias y por adoptar
decisiones en los procesos confractuales en curso, se pudieran ver afectados
algunos derechos subjetivos, por ejemplo de participantes en tales procesos,
pero ello no seria objeto de control a través de este procedimiento, sino de las
acciones o medios ordinarios establecidos por el legislador”.

. CONSIDERACIONES
1. PROBLEMA JURIDICO

El asunto se contrae a determinar si: sEl Decreto No. 152 del 21 de marzo
de 2020, expedido por la Alcaldesa del Municipio de Duitama (Boyacd),
reune los requisitos para ser sometido al control inmediato de legalidad
previsto en el articulo 136 del CPACA?

Para contestar el anterior interrogante, la Sala Plena concreta la tesis
argumentativa del caso e igualmente anuncia la posicion que asumird,
asi:

1.1. Tesis argumentativa propuesta por la Sala Plena

Aun cuando el acto bagjo estudio hace referencia al Decreto Legislativo
No. 440 del 20 de marzo de 2020, no desarrolla ninguno de sus mandatos,
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sino que se limita a habilitar dos dias que en principio serian inhdbiles para
la actividad de la administracion (domingo y lunes festivo).

Lo anterior significa que no se cumple el criterio de conexidad material,
teniendo en cuenta ademds que lo dispuesto en el decreto se deriva de
las atribuciones ordinarias de los alcaldes como jefes de la administracion
local, directores de la accion administrativa del municipio, garantes del
cumplimiento de las funciones y servicios a cargo de este, y directores de
los asuntos contractuales de la entidad.

Por lo tanto, se declarard improcedente la realizacion del control
inmediato de legalidad del Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020.

2. ANALISIS DE LA SALA
2.1.Disposiciones sometidas a control

El texto de la parte resolutiva del Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020
es el siguiente:

“(...) DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Declarar administrativamente hdbil (sic) los dias
Domingo Veintidds (22) y lunes Veintitrés (23) de marzo de 2020. (sic) para
fodos los efectos relacionados con asuntos Administrativos y de Gobierno,
para la Administracion central y Entes Descentralizados, en particular los
relacionados con la administracion y gestion contractual, en especial en lo
atinente al trdmite, de celebracién y perfeccionamiento de contratos de
cualquier indole, asi como todas las actividades necesarias para
cumplimiento del principio de eficiencia administrativa en la particular crisis
pandémica que enfrena el estado y en especial la Administracion
Municipal de Duitama.

ARTICULO SEGUNDO: Para efectos de publicidad, difundir el presente acto
administrativo a través de los diferentes medios de comunicacion de que
dispone la Entidad.

ARTICULO TERCERO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de su
expedicion.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE |...)".

2.2. Caso concreto

Analizado el decreto de la referencia, el Tribunal considera que no resulta
procedente su enjuiciamiento a través del presente medio de control, por
las razones que a contfinuacion se explican:
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La decision referida a avocar conocimiento del asunto se fundamenté en
qgue la motivacion del Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020
expresamente hizo referencia al Decreto Legislativo No. 440 del 20 de
marzo de 2020, “por el cual se adoptan medidas de urgencia en materia de
conftratacion estatal, con ocasion del Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecolégica derivada de la Pandemia COVID-19". Esto en razén a que el
propodsito de la entidad consistia en habilitar las fechas en comento “para
proceder a compras (sic) de urgencia a través de los modelos de contratacion
de urgencia”.

Sin embargo, lo anterior no es suficiente para considerar configurado el
criterio de conexidad material. A efectos de ejercer el control inmediato
de legalidad es necesario que los actos administrativos sobre los que versa
sean de cardcter general, se expidan en ejercicio de la funcion
administrativa y desarrollen alguno de los decretos legislativos dictados
durante el estado de excepcion (arts. 20 L 137/1997 y 136 CPACA), como
lo ha reiterado la jurisprudencia del Consejo de Estado:

“(...) 35. De la normativa trascrita supra [art. 20 L 137/1994] la procedibilidad
de dicho control inmediato estd determinada por los siguientes requisitos o
presupuestos, a saber:

35.1. Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general,
abstracto e impersonal.

35.2. Que haya sido dictado en ejercicio de la funcién administrativa, que
por lo anterior serd mediante la potestad reglamentaria, dado que esta es
la que da origen a actos de contenido general.

35.3. Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo
de un decreto legislativo expedido con base en cualquier estado de
excepcion (articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica). {(...)"2
(Negrilla fuera del texto original)

Este Ultimo criterio no se cumple en este caso. El Decreto Legislativo No.
440 del 20 de marzo de 2020 no contempla ninguna medida relacionada
con la habilitacion de dias para llevar a cabo gestiones contractuales,
mdxime cuando esta actuacion puede adelantarla el burgomaestre
ordinariamente en su calidad de jefe de la administracion local, director
de la accion administrativa del municipio, garante del cumplimiento de
las funciones y servicios a cargo de este, y director de los asuntos
contfractuales de la entidad (arts. 84; 91 lit. d-1 93 L 136/1993; y 11 L
80/1993).

Asi las cosas, si bien durante los dias indicados en el acto bajo estudio
podrdn celebrarse contratos, inclusive los que se deriven de una

2 C.E., Sec. Primeraq, Sent. 2010-00279, sep. 26/2019. M.P. Hernando S&nchez S&nchez.
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declaratoria de urgencia manifiesta, eso no significa que la habilitacion
en mencion sea producto de las disposiciones infroducidas en virtud de
algun decreto con fuerza material de ley dictado en el marco del estado
de emergencia, o que el régimen juridico de la urgencia manifiesta sea
aplicable por extension a esta decision netamente administrativa.

Lo anterior sin mencionar que el decreto no limita la habilitacion a ese
aspecto, sino que incluye el “tramite, (...) celebracién y perfeccionamiento
de contratos de cualquier indole, asicomo todas las actividades necesarias para
cumplimiento del principio de eficiencia administrativa en la particular crisis
pandémica que enfrena el estado y en especial la Administracion Municipal de
Duitama”.

Por ende, la Sala Plena declarard improcedente la realizacién del control
inmediato de legalidad, atendiendo la posicion actual del Consejo de
Estado:

“(...) dado que se habilitd la posibilidad de que las personas accedan a la
administracion de justicia a fravés de los medios ordinarios para demandar
los actos generales emanados de las autoridades publicas (v. gr. nulidad
simple), ha de entenderse que el control inmediato de legalidad
consagrado en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA,
procede frente las medidas de cardcter general en ejercicio de la funcién
administrativa que se expidan «como desarrollo de los decretos legislativos
durante los Estados de Excepcionn, sin incluir a todos aquellos expedidos a
partir de la declaratoria de emergencia, con el fin hacer frente a los efectos
de la pandemia, que no pendan directamente un decreto legislativo.

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 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. (...)"3 (Subraya y negrilla
fuera del texto original)

Cabe precisar que no se dictard un fallo inhibitorio porque el acto si es
susceptible de enjuiciamiento, pero no a fravés del mecanismo previsto
enlos arficulos 20 de la Ley 137 de 1994y 136 del CPACA. Por consiguiente,
esta decision no impide que el control judicial del acto se pueda
promover, a solicitud de parte, mediante los demds medios de control
anulatorios previstos por el CPACA, como el de nulidad (art. 137)4.

3 C.E., Sala Especial de Decisién No. 19, Auto 2020-01958, may. 20/2020. M.P. William
Herndndez Gémez.

4 “(...) ARTICULO 137. NULIDAD. Toda persona podrd solicitar por si, o por medio de
representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos de cardcter
general. // Procederd cuando hayan sido expedidos con infraccién de las normas en
que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento
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En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Boyacd, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR improcedente el control inmediato de legalidad del
Decreto No. 152 del 21 de marzo de 2020, expedido por la Alcaldesa del
MUNICIPIO DE DUITAMA, por las consideraciones efectuadas en la parte
motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: En firme esta providencia, archivese el expediente dejando las
constancias de rigor.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala Plena en
sesion virtual de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,
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JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado

'?Zu -' 4«“, g
. ,

FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS
Magistrado
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g Magistrado _—

del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacion de
las atribuciones propias de quien los profirié. {...)"



Control inmediato de legalidad
Rad. No. 15001-23-33-000-2020-00240-00
Sentencia de Unica Instancia

Q\ld EMWQJ@@ <

CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ
Magistrada
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FABIO IVAN AFANADOR GARCIA
Magistrado

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Magistrado



