REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Manizales, veintiuno (21) de junio de dos mil veintiuno (2021).

A.l. 83

Radicacion: |17-001-23-33-000-2019-00495-00
Clase: Nulidad

Demandante: |Raul Dario Vargas Cruz
Demandado: |Municipio de la Dorada — Caldas

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 169 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de
procede la Sala de Decision a decidir sobre el rechazo de la demanda

gue en ejercicio del medio de control de simple nulidad presento el

lo Contencioso Administrativo,

sefior Raul Dario Vargas, contra el Municipio de la Dorada — Caldas.

En la demanda presentada por el sefior Raul Dario Vargas Cruz, pese a

gue no tiene un capitulo expreso de pretensiones, en la parte general

expone lo siguiente:

Antecedentes

“Respetuosamente me dirijo a usted con el fin de que sea estudiada la
Nulidad sobre el acto administrativo Resolucién N°. DOF2015007571

de fecha 2015-04-15 expedido por la Alcaldia del municipio de la

Dorada del departamento de Caldas por medio de la Directora
Administrativa — Transito y Transporte, en el cual se me declara
contraventor de la norma de transito de acuerdo al comparendo N°
DORO0009255 de fecha 2014 — 12 — 30 asi: (...).

Por las consideraciones relacionadas y expuestas, se ajusta en toda
indole para gue el acto administrativo de la referencia sea declarado
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nulo v revertidos todos sus efectos, esto en concordancia con la
normatividad colombiana. (...)” (Subraya la sala).

[I. Lainadmision de la demanda

Mediante auto del dieciocho (18) de febrero de dos mil veinte (2020), se
concedi6 a la parte actora un término de diez (10) dias, para que

procediera a corregir la demanda respecto a los siguientes aspectos:

“1. Debe presentarse la demanda mediante apoderado judicial, con
los respectivos requisitos para ello.

2. Deben adecuarse las pretensiones de la demanda, y todo el
contenido de la misma, al medio de control de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho de conformidad con las normas
propias para el caso.

3. Determinar los representantes legales de las entidades
demandadas conforme al numeral 1° del articulo 162 del C.P.A.C.A.
4. Debe razonar adecuadamente la cuantia, explicando el origen de
la misma de conformidad con el numeral 6 del articulo 162 del
CPACA.

5. Se debe precisar el lugar y direccibn donde las partes y el
apoderado de quien demanda recibiran las notificaciones
personales, incluidas sus direcciones electronicas. Asi como el
correo electronico de la parte demandada.

6. Se requiere aportar copia fisica de la correccion para el traslado
a las partes y al Ministerio Publico.”

Es necesario dejar presente que en el auto en mencién se notificd
mediante estado electronico del 19 de febrero de 2020; asi como fue
remitido al correo electronico suministrado por el demandante en la
misma fecha, de lo cual da cuenta la constancia del envio entre folios 20 y

20 vuelto del cuaderno principal.

A folio 21 del cuaderno principal, obra constancia de la Secretaria del

Tribunal en la que dice:

“...) A despacho del sefior magistrado Jairo Angel Gomez Pefia, el
presente medio de control, informandole que de conformidad al auto del
18 de febrero de 2020 (fl. 19) se concedié a la parte demandante el
término de 10 dias para corregir la demanda, los cuales transcurrieron
del 20 de febrero al 04 de marzo de 2020.

Dentro del término, la parte demandante NO alleg6 escrito de correccidon
de la demanda”
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De acuerdo con lo expuesto, se tiene que el auto que ordeno la correccion
de la demanda fue debidamente notificado al demandante; no obstante lo
cual, trascurrieron los dias comprendidos entre el 20 de febrero y el 04 de

marzo de 2020, sin que se haya radicado memorial alguno.

Y a la fecha no se ha aportado memorial alguno por parte del accionante

corrigiendo la demanda.

Consideraciones

A continuacion, entrara la Sala a decidir sobre la admisibilidad de la

demanda ejercida en aplicacion del medio de control de nulidad.

El articulo 161 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo con relacion al contenido de la demanda

contempla:

“Toda demanda debera dirigirse a quien sea competente y contendra:

1. La designacion de las partes y de sus representantes.

2. Lo que se pretenda, expresado con precision y claridad. Las varias
pretensiones se formulardn por separado, con observancia de lo
dispuesto en este mismo CAadigo para la acumulacion de pretensiones.
3. Los hechos y omisiones que sirvan de fundamento a las
pretensiones, debidamente determinados, clasificados y numerados.

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

5. La peticién de las pruebas que el demandante pretende hacer valer.
En todo caso, este debera aportar todas las documentales que se
encuentren en su poder.

6. La estimacion razonada de la cuantia, cuando sea necesaria para
determinar la competencia.

7. El lugar y direccion donde las partes y el apoderado de quien
demanda recibirdn las notificaciones personales. Para tal efecto,
podran indicar también su direccion electrénica.”

Mediante auto del 18 de febrero de 2020, se confiri6 al demandante el
término de 10 dias para corregir la demandada, y adecuarla al medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho. Ello se exigio

especialmente porque para el Despacho era claro que el acto demandado
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correspondia a uno de caracter particular y concreto, debido a su
naturaleza sancionatoria, el cual no solo declara contraventor de una
norma de transito al demandante, sino que, ademas impone una multa
constituyendo con ello, sin lugar a dudas, un acto administrativo de
caracter particular y concreto, por cuanto las situaciones alli descritas

afectan de manera exclusiva al demandante.

Ahora bien, tal como se dijo anteriormente, el auto que ordend la
correccion fue notificado mediante estado electronico a la parte
demandante el dia 19 de febrero de 2020; y mediante constancia
secretarial del 6 de marzo de 2020 (fl. 21 C. 1) se informa que los 10 dias
para la respectiva correccion transcurrieron, sin que, dentro de dicho

término, se hubiere allegado escrito de correccion.

Asi pues, los 6 puntos que se ordenaron corregir para adecuar la
demanda al medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
resultan imprescindibles al momento no solo de admitir la demanda, sino

de total relevancia para proferir una sentencia dentro de dicho asunto.

Conforme a lo expuesto, la Sala procedera a rechazar la demanda
presentada toda vez que, no se cumplié con las 6rdenes impartidas en el
auto antes mencionado, pues los aspectos que se ordenaron corregir
resultan totalmente necesarios e imprescindibles, no sélo para admitir la

demanda, sino al momento de que se llegare a proferir un fallo.

Asi las cosas, por adolecer de los requisitos establecidos en el articulo
162 del CAPCA, y por no ser corregida la demanda en los términos
ordenados, se rechazara la misma tal como se dira en la parte resolutiva

de esta providencia.

Por lo brevemente expuesto, el Tribunal Administrativo de Caldas, en Sala

de Decision,
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Il. Resuelve:

Primero.- Rechazar la demanda de nulidad presentada por el sefior

Raul Dario Vargas Cruz contra el Municipio de la Dorada - Caldas,

por lo expuesto en la parte considerativa.

Segundo.- Ejecutoriado el presente auto, archivese el expediente,

devuélvanse los anexos sin necesidad de desglose y haganse las

anotaciones que sean del caso en el Programa Justicia Siglo XXI.
Notifiquese y cumplase

Providencia discutida y aprobada en Sala de Decision celebrada en la

fecha.

Los magistrados,

MON CHA
agistrado
%g'argado

AUGUSTO MOﬂé\LENCIA

Magistrado
Salva el voto
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala Plena de Decisién
Magistrado Ponente: Augusto Ramon Chavez Marin (E)

Manizales, veintiuno (21) de junio de dos mil veintiuno (2021).

Radicacion |17 001 23 33 000 2021 00111 00

Clase Control Inmediato de Legalidad
Demandante |Municipio de Victoria - Caldas
Demandado |[Decreto numero 030 de 25 de abril de
2021

Providencia |Sentencia No. 73

La actuacién se ha cumplido con plena observancia de las formas
procesales y no se advierte motivo alguno que pueda dar lugar a la
nulidad de lo actuado, con vista en lo cual procede la Sala Plena de

Decision a proferir sentencia que culmina la instancia.

Asi pues, una vez agotado el tramite contemplado en el articulo 185 del
Cdodigo de Ilo Contencioso Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, procede la Sala Plena a proferir la sentencia que pone fin
a la actuacion de control inmediato de legalidad del Decreto 030 de 25
de abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
controlar la propagacién del COVID — 19 en el municipio de Victoria,

Caldas y se adoptan otras disposiciones”.

. Antecedentes

1. Decreto allegado para ejercer el Control Inmediato de Legalidad.

El dia 03 de mayo de 2021, se allegé a la oficina judicial de reparto de la

ciudad de Manizales, Decreto 030 de 25 de abril de 2021 “Por medio del

cual se toman medidas transitorias para controlar la propagacion del
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COVID — 19 en el municipio de Victoria, Caldas y se adoptan otras
disposiciones”, y mediante auto de fecha 06 de mayo de 2021, se
resolvié; “admitir el mecanismo de Control Inmediato de Legalidad”

respecto de dicho decreto.

El Agente del Ministerio Publico rindié su concepto nimero 39-2021 el
09 de junio de 2021.

2. Concepto del Ministerio Publico.

En su concepto el Ministerio Publico hace un estudio sobre la naturaleza
del medio de control inmediato de legalidad, y relaciona varias citas
jurisprudenciales relacionadas con el tema; sostiene que por tratarse de
un estudio de legalidad limitado, las decisiones de la jurisdiccion que
desestiman la nulidad de los actos administrativos objeto de control, por
lo que resulta posible que, sobrevenga un debate judicial posterior sobre
las mismas normas y por distintos reproches de ilegalidad, en el tramite

del contencioso objetivo de anulacion.

Expone que es posible identificar los elementos que caracterizan el
control inmediato de legalidad y cita que, éste comporta un control
integral, en cuanto debe efectuarse sobre el fondo y la forma de la
medida general revisada; por consiguiente, su juzgamiento debera
realizarse frente a cualquier norma que le sea superior y no solamente

respecto del decreto legislativo en el cual se fundamenta.

Resalta que el juicio sobre estas medidas es de constitucionalidad y de
legalidad, como también es de razonabilidad, aplicando para ello el test
de proporcionalidad para determinar si la medida es acorde con el
objetivo de la emergencia, y si ademas existen otras menos lesivas para

los derechos y libertades de las personas.

Refiere que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 20 de la Ley 137

de 1994, las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio
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de la funcidon administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la jurisdicciébn de lo contencioso
administrativo, a través del Tribunal Administrativo del lugar donde se
expidan, si se tratare de entidades territoriales o por el Consejo de

Estado si emanaren de autoridades nacionales.

Seguidamente hace un estudio sobre el decreto que en este caso es
sometidos al Control de Legalidad y afirma que encuentra cumplida la
exigencia relativa a la competencia formal del Alcalde Municipal de
Victoria, Caldas para expedir el decreto sometido a control judicial,
puesto que constituye un acto administrativo de caracter general, cuyos
supuestos normativos aparecen enunciados de manera objetiva y
abstracta, proferidos con base en las atribuciones constitucionales y

legales.

Después de verificar los requisitos de forma de los actos administrativos
controlados, el Ministerio Publico advierte que el analisis material del
referido acto debe adelantarse, en primer Ilugar, mediante la
confrontacion del mismo con algunas de las normas que dieron origen a

su expedicion y que le sirvié de fundamento juridico inmediato.

Luego hace un estudio del decreto 417 de 17 de marzo de 2020,
articulos 213, 215 y 296 de la Constitucion Politica, decretos 418 de 18
de marzo de 2020, 457 de 22 de marzo de 2020, 596 de 24 de abril de
2020 y 636 de 6 de mayo de 2020, 039 de enero de 2021 y el decreto
gubernamental 420 de 18 de marzo de 2020.

Afirma que, al revisar el contenido del decreto municipal 030 de 25 de
abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
controlar la propagacion del Covid-19 en el municipio de Victoria, Caldas
y se adoptan otras disposiciones”, expedido por el Alcalde Municipal de
Victoria, Caldas, permite evidenciar que en el acto administrativo bajo

examen, se adoptan medidas para la conservacion del orden publico, se
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dictan disposiciones que restringen la libre locomocién de las personas
en un horario determinado y se implementan medidas policivas de
urgencia ante la situacion de calamidad publica originada por la
emergencia sanitaria por el coronavirus COVID-19, relacionadas con el
funcionamiento de los establecimientos de comercio, la prohibicion de
actividades que generen aglomeraciones y el uso de tapabocas
obligatorio, en el marco de la emergencia sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante la resolucion No. 385
del 12 de marzo de 2020, prorrogada por las resoluciones 844, 1462 y
2230 de 2020, y por la resolucién 222 del 25 de febrero de 2021; asi
como que, recientemente se expidio la resolucion 738 de 26 de mayo de
2021, por la cual prorrog6 hasta el 31 de agosto de 2021 la emergencia

sanitaria en todo el territorio nacional.

Concluye de lo expuesto, que la motivacién del decreto municipal bajo
estudio, no es producto del desarrollo de ninguna disposicidén en ejercicio
de una funciébn administrativa dictada con ocasion del estado de
excepcion declarado en el pais a través del Decreto Nacional 417 del 17
de marzo de 2020 y 637 del 6 de mayo de 2020, sino del ejercicio de las
funciones del Alcalde como autoridad maxima de la administracion
municipal y dentro de la orbita de sus atribuciones ordinarias, sin que
para dictar tales decisiones deba mediar la declaratoria de un estado de
emergencia econdémica, social y ecoldgica, en cuanto se trata de una

facultad legal, mas no excepcional.

Se concluye, entonces que, las decisiones administrativas adoptadas por
el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas, a través del decreto enjuiciado,
provienen de la facultad constitucional y legal, que en materia de
conservacion del orden publico y direccion de la accion administrativa de
los municipios ostentan los alcaldes, mas no de una potestad
excepcional, puesto que el referido decreto no fue proferido en desarrollo
de la declaratoria de estado de emergencia econdmica, social y
ecoldgica en todo el territorio nacional, o con fundamento en los demas

decretos legislativos dictados por el Gobierno Nacional con motivo de tal
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declaratoria, o en normas fundadas en atribuciones extraordinarias y
como desarrollo de éstas con base en decretos legislativos del estado de

excepcion.

Expone el Ministerio Publico que, los decretos nacionales 457 del 22 de
marzo, 531 del 8 de abril, 593 del 24 de abril y 636 del 6 de mayo de
2020, por medio de los cuales se adoptaron algunas de las medidas mas
relevantes para afrontar la crisis generada por la pandemia, fueron
expedidos con base en los poderes de policia ordinarios, y no se
fundamentaron en los decretos legislativos del estado de emergencia. Y
con base en ello, sostiene la tesis segun la cual los actos administrativos
expedidos en ejercicio de las facultades de policia o de control de
salubridad que han sido conferidas a los alcaldes y gobernadores por

leyes ordinarias, como es el caso de la Ley 1801 de 2016.

Cita que recientemente, el Presidente de la Republica ha expedido los
decretos 039 del 14 de enero y 206 del 26 de febrero de 2021, mediante
los cuales se impartieron instrucciones en virtud de la emergencia
sanitaria generada por la pandemia del coronavirus COVID-19, para el
mantenimiento del orden publico, medidas que tienen como finalidad
preservar la salud y la vida, evitar el contacto y la propagacion del
coronavirus, los mismos que tienen caracter ordinario, mas no

legislativo.

Seguidamente se pronuncia con relacién a las medidas adoptadas en el
decreto proferido por el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas, y expone
gue debe estudiarse la conexidad, y precisa que si la materia del acto
objeto de control inmediato tiene fundamento constitucional y guarda
relacion directa y especifica con el estado de emergencia declarado y el
decreto legislativo que adopta medidas para conjurarlo; de tal manera
gue, a su juicio, existe conexidad entre el decreto legislativo y el acto
administrativo expedido por la autoridad municipal que lo desarrolla,

cuando entre una y otra norma, media una correlacion directa.
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Sostiene que, aunque el contenido del decreto municipal sometido a
control guarda relacion con los decretos de declaratoria del estado de
emergencia econodmica, social y ecoldgica (decreto 417 del 17 de marzo
y 637 del 6 de mayo de 2020), ello no permite considerar satisfecho el
requisito legal consistente en que la medida general objeto del control
inmediato de legalidad constituya un desarrollo de los decretos
legislativos expedidos durante el estado de excepcion; luego, el juicio de
legalidad del acto administrativo examinado, debe resolverse a través
del contencioso objetivo de anulacion establecido en el articulo 137 de la

Ley 1437 de 2011 y no en el trdmite de control inmediato de legalidad.

Concluye su concepto, sosteniendo que, el control inmediato de
legalidad deviene improcedente frente al decreto No. 030 de 25 de abril

de 2021 expedido por el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas.

Il. Consideraciones

Procede la Sala Plena a plantear el problema juridico a resolver, con el
fin de proferir la sentencia correspondiente al Control Inmediato de
Legalidad de los decretos proferidos por el alcalde municipal de Victoria
— Caldas, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica declarado en todo el territorio nacional como consecuencia de

la pandemia originada por el COVID-19.

1. Problema juridico

¢ El decreto 030 del 25 de abril de 2021, expedido por el Alcalde del
Municipio de Victoria — Caldas, cumple con los requisitos necesarios
previstos por el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la
Ley 1437 de 2011 para ser susceptible de control inmediato de legalidad,
particularmente el relacionado con desarrollar los decretos legislativos

expedidos durante los estados de excepcion?
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2. Decreto objeto de Control de Legalidad.

A continuacion la Sala se permite transcribir la parte resolutiva del
Decreto objeto de control de legalidad; para proseguir con el estudio
correspondiente, a fin de determinar si éste desarrolla o no Decretos

Legislativos.

2.1. Decreto 030 (25 de abril de 2021) “Por medio del cual se toman
medidas transitorias para controlar la propagacion del Covid — 19 en el

municipio de Victoria, Caldas y se adoptan ofras disposiciones”

El Decreto referido, fue proferido por el alcalde de municipio de Victoria -
Caldas en ejercicio de sus atribuciones Constitucionales y Legales,
especialmente las conferidas en los literales a) y c) del numeral 2 del
literal b del articulo 91 de la ley 136 de 1994, modificado por el articulo
29 de la ley 1551 de 2012, ley 670 de 2001, articulos 29, 30 y numerales
6 y 7 del articulo 202 de la ley 1801 de 2016 y resuelve:

ARTICULO PRIMERO: Decrétese la restriccion a la movilidad de las
personas y vehiculos en todo el territorio que corresponde al Municipio
de Victoria, Caldas desde el 25 de abril hasta el 02 de mayo de 2021,
en el siguiente horario:

Desde las 10:00 p.m. hasta las 5:00 a.m. del dia siguiente.

Paragrafo: Se exceptia de este decreto el transporte que va de
transito desde y hasta otro municipio.

ARTICULO SEGUNDO: Limitese el horario de funcionamiento de los
establecimientos de comercio desde el 25 de abril de 2021 al 02 de
mayo de 2021, sera desde las 6:00 a.m. a 09:30 p.m., hora en la que
deben quedar cerrados todos los establecimientos de comercio. Los
establecimientos de comercio deberan apagar la musica a las 09:00
p.m.

Paragrafo: El expendio y consumo de bebidas embriagantes en
establecimientos estara limitado a un horario comprendido entre las
10:00 a.m. hasta 09:30 p.m.

ARTICULO TERCERO: Prohibase los denominados paseos de olla y
ordenase el cierre de todos los balnearios naturales y piscinas publicas
del municipio los dias treinta (30) de abril de 2021, sdbado primero (01)
de mayo de 2021 y domingo (02) de mayo de 2021.

ARTICULO CUARTO: Queda prohibido el desarrollo de todo tipo de
actividades que generen aglomeraciones, entendida esta como toda
concurrencia de personas en espacios cerrados y abiertos en los
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cuales no se pueda guardar el distanciamiento fisico de dos (02)
metros como minimo entre personay persona y cuando las condiciones
arquitecténicas y la distribuciébn de los muebles enseres dificulte o
impida dicho distanciamiento.

Paragrafo: Durante estos mismos meses no se permitira la practica de
equina en la zona urbana, ni en centros poblados del municipio, como
tampoco la misma préactica recreativa en conjunto en la zona rural sin la
previa autorizacion y coordinacion de los interesados con la Secretaria
de Gobierno Municipal.

ARTICULO QUINTO: Durante este periodo queda prohibido la
celebracion de honras funebres en los domicilios, las cuales so6lo se
podran desarrollar en las salas de velacion dispuestas para ello, sin
gue el acompafiamiento implique aglomeracion en los términos antes
definidos y respetando los protocolos de bioseguridad, y en el horario
establecido por la funeraria sin exceder el horario méximo permitido en
este decreto.

ARTICULO SEXTO: El uso de tapabocas es obligatorio como medida
sanitaria para todos los ciudadanos que circulen por el municipio de
Victoria, Caldas y el incumplimiento de esta obligaciébn generara las
sanciones de ley.

ARTICULO SEPTIMO: El incumplimiento de lo aqui dispuesto genera
las sanciones que establece la legislacion policiva, sin perjuicio que
pueda edificarse como una infraccién penal de acuerdo a la ley penal.

ARTICULO OCTAVO: Enviese copia al Inspector de Policia y a las
autoridades policivas y sanitarias, para el control en el cumplimiento de
lo aqui dispuesto

Remitase copia de este decreto al Tribunal Administrativo de Caldas,
para su control de legalidad y Gobernacién de Caldas.

El presente decreto rige a partir de su publicacion y deroga las
disposiciones que sean contrarias.

En el momento que pierda vigencia este decreto, seguira rigiendo el
decreto 018 de 27 de febrero de 2021.

De igual manera, en su parte considerativa funda las medidas adoptadas

en las siguientes normas:

- Resoluciéon numero 000222 de 25 de febrero de 2021"Por la cual se
prorroga la emergencia sanitaria por el nuevo coronavirus COVID -19,
declarada mediante resolucién 385 de 2020 y prorrogada a su vez por
las resoluciones 844, 1462 y 2230 de 2020”

- Resolucion 1003 de 19 de junio de 2020, modificada por la resolucion

1462 de 2020 “Por la cual se prorroga la emergencia sanitaria por el
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nuevo Coronavirus que causa la Covid — 19, se modifican

resoluciones 385 y 844 de 2020 y se dictan otras disposiciones”.

- Decreto 1066 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico

Reglamentario del Sector Administrativo del interior”.

3. Del Control Inmediato de Legalidad

Mediante la sentencia C — 715 de 2015%, la Corte Constitucional plantea

los limites al ejercicio de las facultades atribuidas al Gobierno Nacional

durante los Estados de Excepcion, asi como los requisitos formales de

los Decretos Legislativos de la siguiente manera:

1.1.1.1. Requisitos formales

La Ley Estatutaria 137 de 1994 exige el cumplimiento de los siguientes
requisitos formales de los decretos legislativos?: (i) la declaracion previa
del Estado de Emergencia, (ii) las firmas del decreto legislativo, (iii) la
temporalidad de la expedicién del decreto legislativo, (iv) la motivacion
del decreto legislativo y (v) la remision del decreto legislativo a la Corte
Constitucional.

(..

1.1.1.2. Declaracion previa del Estado de Emergencia

El estado de emergencia en virtud del cual se expidié este decreto se
declaré mediante el Decreto 1770 del 7 de septiembre de 2015, el cual
fue declarado exequible por esta Corporaciéon mediante la sentencia C
— 670 de 2015.

1.1.1.3. Firmas del decreto legislativo

Una vez revisado el texto del decreto se puede verificar que esta
suscrito por el Presidente de la Republica y todos los Ministros del
Despacho.

1.1.1.4. Temporalidad de la expedicion del decreto legislativo

El decreto se profirié el seis (6) de octubre de dos mil quince (2015), es
decir, dentro del periodo de vigencia del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica declarado por Decreto 1770 de 2015 por
el término de treinta (30) dias desde el 7 de septiembre de 2015 y
hasta el 6 de octubre del mismo afio.

1.1.1.5. Motivacion del decreto legislativo

1 Sentencia Corte Constitucional C - 751 de 10 de diciembre de 2015. C.P. Dr. Jorge Ignacio Pretelt

Chaljub. Exp. RE - 221
2 Sentencia de la Corte Constitucional C-243 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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El decreto se encuentra motivado a través de diversos fundamentos
sefialados en su acapite de consideraciones que se centran en: (...)

1.1.1.6. Remision del decreto legislativo a la Corte Constitucional

El decreto legislativo fue remitido a la Corte Constitucional mediante
comunicacion dirigida el siete (7) de octubre de dos mil quince (2015) a

la Presidenta de esta Corporacion.

1.1.1.7. Conclusioén

De acuerdo a lo anteriormente sefalado es claro que el decreto cumple

con los requisitos formales exigidos. (...)”

Respecto de los requisitos formales sefialados, la Sala Plena de lo

Contencioso Administrativo del Consejo de Estado® se pronuncié en el

siguiente sentido:

“«...)

- En cuanto a su forma

(i) Deben llevar la firma del presidente de la Republica y de los
ministros de su Gabinete.

(i) Han de ser motivados, con la expresion de las razones de hecho y
de derecho por las cuales se hace la declaratoria respectiva o por las
gue se adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben
guardar correspondencia con los supuestos previstos en la Constituciéon
para la declaracion de cada estado de excepcién y con las causas
concretas que lo originaron.

- Respecto de su contenido sustancial

Aqui es necesario distinguir entre el decreto que declara el estado de
excepcion de los expedidos con fundamento en dicha declaratoria.
Podemos distinguirlos asi:

() En el decreto legislativo que declara la conmocion interior o la
emergencia econdmica, social y ecologica se debe fijar el tiempo de
duracién, que podra ser por periodos de treinta dias, los cuales,
sumados, no podran exceder de noventa en el afio calendario.

(i) Los decretos legislativos dictados con fundamento en el estado de
excepcion que haya sido declarado, deben circunscribirse a las
medidas estrictamente necesarias para afrontar y superar la crisis.
Igualmente, estas ultimas deben ser proporcionales a la gravedad de
los hechos y no pueden implicar la suspension de los derechos
humanos ni de las libertades fundamentales, y, en todo caso, deberan
respetar las reglas del Derecho Internacional Humanitario.

(--)

En la siguiente tabla se pueden observar las caracteristicas generales
de los decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de

3 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sala Diecinueve Especial de
Decisién, Providencia del 22 de abril de 2020. Rad11001-03-15-000-2020-01213-00(CA).
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excepcion y las especificas de aquéllos relativos al estado de
emergencia:

CARACTERISTICAS GENERALES DE
LOS DECRETOS LEGISLATIVOS

CARACTERISTICAS
ESPECIFICAS DE
LOS DECRETOS

LEGISLATIVOS DE

Forma

Firma del presidente de la Republica y
todos sus ministros.

Deben reflejar  expresamente  su
motivacion.
Contenido sustancial

El decreto legislativo que declara la
conmocion interior o el estado de
emergencia debe precisar el tiempo de
duracion.

Las medidas adoptadas en los decretos
legislativos que desarrollan los estados
de excepcion deben ser necesarias y
proporcionales a la situacion que se

EMERGENCIA
- Tienen la misma
fuerza juridica
vinculante de ley.
- Los que
desarrollan el estado
de emergencia
tienen vigencia
indefinida.
- Pueden ser
derogados,
modificados 0
adicionados por el
Congreso bajo

ciertas condiciones.

pretende remediar. Ademas, no pueden
suspender los DDHH, las libertades |- No pueden
fundamentales ni el DIH. desmejorar los
derechos sociales de
los trabajadores.

Control

Judicial automatico por parte de la Corte
Constitucional.
Politico del Congreso.

De lo anterior se deduce que los Decretos Legislativos deben llevar la
firma del Presidente y todos los Ministros, y deben reflejar expresamente
su motivacion, asi como que en sus caracteristicas especificas se
encuentra, entre otras, que tienen la misma fuerza juridica vinculante de

la ley.

Por otra parte, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, “Por la cual se
reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”, establece lo
siguiente con relacion al control de legalidad respecto de las medidas

adoptadas en desarrollo de los estados de excepcion:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que
sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo

11
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de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso
administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades
territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos
administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada,
dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.”
(Subraya la Sala).

Y el articulo 136 del CPACA, literalmente, establece:

“Articulo 136. Control inmediato de legalidad. Las medidas de caracter
general gue sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion,
tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan, si se tratare de
entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Cadigo.

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. (Subraya la Sala)

Los articulos en precedencia, son coincidentes con las sentencias citadas,
en relacion con que, en medio de Control de Legalidad se deben revisar
los Decretos de caracter general que se profieran en ejercicio de la funcion
administrativa, como desarrollo de los decretos de caracter legislativos en

los Estados de Excepcion.

4. Requisitos de procedencia del Control Inmediato: requisitos

materiales de los decretos legislativos.

El estudio que a continuacion debe abordar la Sala, corresponde al
cumplimiento de los requisitos de procedencia del Control Inmediato de

Legalidad.

De lo expuesto en el numeral anterior, no hay duda que para realizar el
Control Inmediato de Legalidad se deben observar la concurrencia de los
siguientes requisitos i) El caracter general del Decreto a revisar, ii) que

dicho Decreto se profiera en ejercicio de la funcion vy, iii) que el Decreto

12
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desarrolle los Decretos de caracter Legislativos en los Estados de

Excepcion.

Por su parte, el Consejo de Estado*, precisé con relacion a los requisitos

del Control Inmediato de Legalidad lo siguiente:

“...) En lo que tiene que ver con cudles son los actos
administrativos que pueden ser enjuiciados por el CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD, el Consejo de Estado desde
1994 hasta la fecha, en mas de 40 providencias, de manera
reiterada y casi pacifica, ha interpretado taxativamente los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994y 136y 185 de la Ley 1437
de 2001, para en términos generales sefialar, que son
aquellos que de manera expresa desarrollen decretos
legislativos.

De acuerdo con esta vision, que podriamos llamar taxativa,
tradicional o formal, son tres los presupuestos requeridos para
la_procedencia del control inmediato de legalidad, a saber: (i)
que se trate de un acto de contenido general; (i) que el mismo
se haya dictado en ejercicio de la funcidon administrativa, vy (iii)
que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos legislativo _expedidos durante los estados de
excepcion.” (Subraya la Sala).

A su turno, la sentencia en numerales anteriores sefialada, C — 715 de
2015 precisa como requisitos materiales de los Decretos Legislativos los

siguientes:

1.1.1.8. Requisitos materiales

La Ley Estatutaria 137 de 1994 vy la jurisprudencia de esta Corporacion
han reconocido la existencia de los siguientes requisitos materiales de
los decretos legislativos:

1.1.1.8.1. Conexidad material

El juicio de conexidad material, que estudia si las medidas adoptadas
se refieren a la misma materia de las causas que justificaron la
declaratoria del estado de excepcion. Este juicio lo establece
expresamente el articulo 215 de la Carta y ha sido desarrollado por la
Ley Estatutaria de Estados de Excepcion. Especificamente respecto de
las medidas concebidas en un Estado de Emergencia Econdémica y
Social, la conexidad puede ser definida de acuerdo a dos elementos®:

4Consejo de Estado, Sala Plena Especial de Decisién nro. 10, 11 de mayo de 2020, proceso radicado
11001-03-15-000-2020-00944-00; Consejero Ponente Sandra Lisset Ibarra Vélez.

5 Sentencias de la Corte Constitucional C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-225 de
2009 M.P. Clara Helena Reales Gutiérrez; C- 223 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-227 de
2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez ; C-194 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-274 de
2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-272 de 2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-244 de 2011
M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-297 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-300 de 2011 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.

13



Rad. 17-001-23-33-000-2021-00111-00 Control Inmediato de Legalidad. Sentencia

(i) Las medidas han de estar dirigidas exclusivamente a conjurar la crisis
e impedir la extension de sus efectos. De esta manera, el objetivo de
las medidas Unicamente ha de ser el de superar la emergencia por la
que se declaré la excepcion. No es admisible una medida que tenga
otras finalidades.

(ii) En cuanto a la materia sobre la cual tratan las medidas adoptadas, ésta
ha de tener una relacién directa y especifica con los temas de que
trata la crisis que se intenta afrontar. No son aceptables las medidas
sobre temas que no tienen una correspondencia de causalidad
inmediata (en términos causales) y concreta con el asunto por el cual
se declaro la emergencia.

1.1.1.8.2. Finalidad

Segun el juicio de finalidad, dirigido a verificar que cada una de las
medidas adoptadas en los decretos legislativos esté “directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y
a impgdir la extension de sus efectos” (articulo 10 de la Ley 137 de
1994)°.

De acuerdo con la sentencia sefialada, los requisitos materiales que
deben reunir los Decretos Legislativos son la conexidad material, la

finalidad, la necesidad, incompatibilidad y proporcionalidad.

5. Caso en concreto.

Una vez establecidos los requisitos formales y materiales, parte la Sala
de la verificacion y estudio de los requisitos formales del Decreto
allegado por la alcaldia del municipio de Victoria - Caldas para el Control
Inmediato de Legalidad, y determinar entonces, si en este caso

particular, resulta o no procedente efectuar dicho control.

5.1. Que se trate de actos generales.

Al revisarse cuidadosamente el Decreto nimero 030 de 25 de abril de
2021, “Por medio del cual se toman medidas transitorias para controlar la
propagacion del COVID — 19 en el municipio de Victoria, Caldas y se

adoptan ofras disposiciones”, y al examinar cada uno de sus articulos, tal

6 Sentencia de la Corte Constitucional C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-225 de
2009 M.P. Clara Helena Reales Gutiérrez; C- 223 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-227 de
2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-194 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-274 de
2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-272 de 2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-244 de 2011
M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-297 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-300 de 2011 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.
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como se trascribieron en el inicio de este estudio, la Sala corrobora la
estirpe general, impersonal y abstracta de éste, proferido por el sefior
alcalde del municipio de Victoria, en virtud de las funciones, facultades y
atribuciones constitucionales, legales y reglamentarias, todo ello, en el
ambito de lo consagrado en el titulo VII, capitulo V, articulos 209 a 211 de

la constitucion Politica.

Encontrdndose de esta manera, satisfecho el primer requisito de

procedibilidad.

5.2. Que se trate de un acto de contenido general, dictado en

ejercicio de la funcién administrativa.

Para el estudio de este requisito, lo primero que se hace necesario sefalar
por esta Sala Plena es, que existen cantidad de definiciones, conceptos y
alcances respecto de la funcidbn administrativa como tal; no obstante, se
remite en este momento de la discusion a su origen constitucional, y a la
sentencia del Consejo de Estado dentro del medio de Control Inmediato de
Legalidad para revisar el cumplimiento de este requisito frente a los

Decretos bajo estudio.

El articulo 209 de la Constitucion Politica de Colombia dispone:

“La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para
el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion
publica, en todos sus 6rdenes, tendrd un control interno que se ejercera
en los términos que sefale la ley.”

En reciente pronunciamiento del Consejo de Estado’, dentro del medio de

Control Inmediato de Legalidad preciso lo siguiente:

" Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado — Sala Especial
de Decision Dieciséis. Providencia del 27 de abril de 2020. Rad. 11001-03-15-000-2020-01222-01.
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“...) Al efecto, se debe recordar que la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha sido unanime en reconocer que no existe un concepto
univoco de funcién administrativa, toda vez que ni la Constitucién, ni la
ley han determinado que actividades se encuentran comprendidas
dentro de esta funcién®. Sin embargo, en un intento por adoptar una
definicién de esta clase de funcion se ha colegido que aquella:

“(...) corresponde en principio a actividades encomendadas al ejecutivo
y dirigidas a la aplicacion de la Constitucién, de la ley, y de los
ordenamientos inferiores.®

En un sentido mas amplio y acorde con nuestra realidad institucional,
por funcién administrativa se entiende aquella que se ejerce por parte
de los agentes del Estado vy los particulares expresamente autorizados
por la ley, y que, excepto para las supremas autoridades
administrativas, se caracteriza por la presencia _de un poder de
instruccion.*°

Entonces, el género es la funcion publica y una de sus especies es la
funcién administrativa, de suerte que su primera caracteristica es la de
ser inherente al poder del Estado.

Asi las cosas, la funcién administrativa es siempre actividad del poder
estatal, sea que se realice por 6rganos o autoridades publicas o por
particulares, con la finalidad de materializar los derechos y principios
consignados en la parte dogmaética de la Constitucién.**”? (...) Subraya
la Sala).

En vista de que la funcién administrativa esta al servicio de los interese
generales y, la ejercen los agentes del Estado en virtud de los poderes
de éste; todo ello, con el fin de garantizar sus fines y funciones; en este
caso se evidencia que el alcalde del municipio de Victoria — Caldas
profirio6 el decreto 030 de 25 de abril de 2021 en ejercicio de las
facultades a él conferidas en los literales a) y c) del numeral 2 del literal
b del articulo 91 de la ley 136 de 1994, modificado por el articulo 29 de
la ley 1551 de 2012, ley 670 de 2001, articulos 29, 30 y numerales 6y 7
del articulo 202 de la ley 1801 de 2016.

8 Al respecto consultar: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B, subseccion B, sentencia del
15 de noviembre de 2019, radicacion 11001-03-26-000-2009-00065-00, nimero interno 37012 y Consejo
de Estado, Seccion primera, auto del 20 de marzo de 2003, radicacion 15001-23-31-000-2002-2006-
01.Por su parte, la Seccién Tercera en sentencia del 31 de marzo de 2005 proferida dentro del radicado
25000-23-25-000-2004-01617-01 concluyé que “La funcién administrativa no es una nocién muy
definida, de la cual se deduzca una concepcion normativa. Ademas, dentro de un esquema de
democracia participativa y de Estado Social, los criterios organicistas que delimitaban dicha funcién, no
alcanzan a cubrir todas las posibilidades de accion estatal. Sin embargo, se advierte en nuestro
ordenamiento juridico, que el concepto de funcion administrativa tiene su génesis en el ejercicio legitimo
de poder de la administraciéon puablica con consecuencias juridicas, que en ultimas se traduce en la
expedicién de actos administrativos. Fundamentalmente, la creacion, extincion o modificacion de
situaciones juridicas generales o individuales a través de actos administrativos, opera bajo la presuncion
de legalidad, la obligatoriedad intrinseca de los actos, y la capacidad para que la administracién ejecute
por si misma tales decisiones.”

9 Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia del 14 de mayo de 1985. Expediente 10.

10Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 10 de febrero de 2010. Expediente AC 9407.
1Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de junio de 2011. Expediente 2004-00540.

12 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto N°2416 del 30 de julio de 2019,
radicacion 11001-03-06-000-2019-00051-00
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5.3. Que se trate de un acto de contenido general, dictado en
ejercicio de la funcion administrativa, y que tenga como fin
desarrollar uno o mas de los Decretos Legislativos
expedidos por el Gobierno Nacional durante el Estado de

Excepcion.

5.3.1. De la expedicion de los Decretos durante el Estado de

Excepcion.

Debe decirse en primer lugar que, el decreto nimero 030 de 25 de abril
de 2021, proferido por el alcalde municipal de Victoria - Caldas, no tiene
fundamento en ningun Decreto de raigambre presidencial, ni tampoco
Decretos de orden nacional proferidos durante la pandemia a causa del
COVID - 19; sino en resoluciones proferidas por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, mediante las cuales se prorroga la emergencia sanitaria

“por el nuevo coronavirus COVID -19”.

Por otra parte, es necesario precisar es que, la primera declaratoria de
Estado de Excepcion de este afio, fue realizada mediante Decreto 417
de 17 de marzo de 2020, el cual, de conformidad con el articulo 215
Constitucional, dicho estado de excepcién se declara por un periodo
hasta de 30 dias, prorrogables sin exceder los 90 dias del afo
calendario; pero en este caso, no se profiri6 ningun decreto que
prorrogara el estado de excepcion. De tal manera que, al haber sido
declarado el 17 de marzo de 2020, el Estado de Excepcion declarado en
Colombia, con ocasion al Covid 19, tuvo una duracion de 30 dias, que
terminaron el 17 de abril de 2020.

Y, el 6 de mayo de 2020 se declara nuevamente el Estado de Excepcién
por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 637, de conformidad con
el articulo 215 Constitucional, dicho estado de excepcidén se declara por
un periodo hasta de 30 dias, prorrogables sin exceder los 90 dias del

ano calendario.
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Al revisar el Decreto sometido a control por parte de este Tribunal,
proferido por el alcalde del municipio de Victoria — Caldas, se advierte
gue la fecha de expedicion de éste es el 25 de abril de 2021; es decir,
por fuera del término que duré el Estado de Excepcion declarado
mediante el Decreto 417 de 2020 y el Decreto 637 de 2020, sin que

pueda cumplirse con ello el tercer requisito en mencion.

De conformidad con lo expuesto, y sin necesidad de mas
consideraciones, el Decreto nimero 030 proferido el 25 de abril de 2021
por el Alcalde del municipio de Victoria Caldas, no cita ni refiere ningin
decreto de orden nacional proferido durante el estado de emergencia
sanitaria por el COVID - 19, y menos aun, ningun decreto relacionado
con el Estado de Excepcion; de tal manera, que no hay otros requisitos
por estudiar; ni decreto, ni la motivacién o facultad de alguno; por lo que
pasa la Sala revisar por ultimo, los aspectos puntuales del decreto objeto

de control de la siguiente manera:

6. Del Decreto 030 de 25 abril de 2021 proferido por el alcalde

municipal de Victoria —Caldas.

Finalmente, no puede esta Sala pasar por alto que el Decreto 030 del 25
de abril de de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias
para controlar la propagacion del Covid — 19 en el municipio de Victoria,
Caldas y se adoptan otras disposiciones”, fue proferido por el alcalde de
municipio de Victoria - Caldas en ejercicio de sus atribuciones
Constitucionales y Legales, especialmente las conferidas en los literales
los literales a) y ¢) del numeral 2 del literal b del articulo 91 de la ley 136
de 1994, modificado por el articulo 29 de la ley 1551 de 2012, ley 670 de
2001, articulos 29, 30 y numerales 6 y 7 del articulo 202 de la ley 1801
de 2016.
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De las normas en las cuales se funda el alcalde municipal de Victoria —
Caldas, para proferir el decreto de la referencia, se desprende lo

siguiente:

El articulo 315 Constitucional dispone las atribuciones del alcalde, y en

sus articulos 1° y 2° consagra dentro de ellas:

“1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucién, la ley, los decretos del
gobierno, las ordenanzas, y los acuerdos del concejo.

2. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la
ley y las instrucciones y o6rdenes que reciba del Presidente de la
Republica y del respectivo gobernador. El alcalde es la primera
autoridad de policia del municipio. La Policia Nacional cumplird con
prontitud y diligencia las 6érdenes que le imparta el alcalde por conducto
del respectivo comandante.”

De igual manera, el articulo 91 de la ley 136, de 1994, modificado por el
articulo 29 de la Ley 1551 de 2012 regula dentro del ejercicio de las
funciones que asigna la constitucion y la ley a los alcaldes entre otros,

con relacién al orden publico las siguientes:

“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.

B) En relacién con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la
ley vy las instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo
gobernador. La Policia Nacional cumplird con prontitud vy diligencia las
Ordenes 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;

c) Restringir o prohibir _el expendio y consumo de bebidas
embriagantes;

d) Requerir el auxilio de la fuerza armada en los casos permitidos por la
Constitucién 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 9° del Decreto 1355 de 1970 y demas
disposiciones que lo modifiquen o adicionen.

3. Promover la seguridad y convivencia ciudadanas mediante la
armonica relacion con las autoridades de policia y la fuerza publica
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para preservar el orden publico y la lucha contra la criminalidad y el
delito.

4. Servir como agentes del Presidente en el mantenimiento del orden
publico y actuar como jefes de policia para mantener la seguridad y la
convivencia ciudadana.

El Director de la Policia Nacional deberd solicitar al final de cada
vigencia fiscal a los alcaldes, un informe anual del desempefio del
respectivo comandante de policia del municipio, el cual debera ser
publicado en la pagina web de la Policia Nacional.

5. Disefiar, implementar, liderar, desarrollar y promover planes
integrales de seguridad y convivencia ciudadana, para garantizar
instrumentos efectivos contra la delincuencia urbana y rural.

Los alcaldes podran presentar ante el Concejo Municipal proyectos de
acuerdo en donde se definan las conductas y las sanciones:
pedagogicas, de multas, o aquellas otras que estén definidas en el
Caddigo de Policia. Por medio de ellas podra controlar las alteraciones
al orden y la convivencia que afecten su jurisdiccion. (...)” (Subraya la

Sala).

Y finalmente la ley 1801 del 2016 citada, es la que expide el Cdodigo

Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

De las normas antes trascritas, resulta posible concluir:

1. El Decreto 030 de 25 de abril de 2021, proferido por el
alcalde municipal de Victoria — Caldas, se dict6é con el fin de
restringir la movilidad de las personas y vehiculos en dicho
municipio, desde el 25 de abril hasta el 02 de mayo de 2021;
asi como regular el horario de funcionamiento de los
establecimientos de comercio y el expendio y consumo de
bebidas embriagantes.

De igual manera, prohibe el desarrollo de todo tipo de
actividades que generen aglomeraciones; los denominados
paseos de olla, asi como la celebracion de honras funebres
en los domicilios y decreta el uso de tapabocas como

obligatorio
2. Las medidas antes mencionadas, se profirieron en virtud de la
condicion propia de autoridad de policia que tiene el alcalde de

conformidad con el numeral 2 del articulo 315 Constitucional antes
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citado, en concordancia con lo dispuesto en los articulos 49 y 95
numeral 2; y los articulos 14 y 202 del Codigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana contenido en la Ley 1801 de
2016, también citada.

3. De acuerdo a las competencias y facultades constitucionales y
legales, a los alcaldes municipales, como primeros mandatarios del
municipio, en este caso en particular, el alcalde del municipio de
Victoria — Caldas, adopt6 las medidas citadas, de tal manera que,
para esta Sala es claro que el decreto 030 de 25 de abril de 2021,
proferido por el alcalde municipal de Victoria — Caldas, fue

expedido en ejercicio de las facultades propias de policia.

4. El mencionado decreto, no se fundamenta, como ya se dijo, en
desarrollo o cumplimiento de ninguno de los Decretos Legislativos
expedidos por el Presidente de la Republica en ejercicio de las
facultades extraordinarias originadas en la declaratoria del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional ni de las contenidas en el Decreto 417 de 17 de marzo de
2020 ni en el Decreto 637 de 6 de mayo 2020.

5. También puede concluirse que, las medidas adoptadas en el
decreto proferido por el alcalde Victoria — Caldas, bien pudieron
haberse podido tomar sin necesidad de la expedicion de un Estado
de Excepcion; tanto asi que, ni siquiera se funda en ningin Decreto
de orden Nacional dictado con ocasion a la Emergencia Sanitaria
por COVID - 19; se fundé en resoluciones del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, y en normas constitucionales y legales que no

tiene la naturaleza de excepcionales.

Conclusion.

De todo lo expuesto, esta Sala Plena concluye que, el Decreto 030 de 25 de

abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
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controlar la propagacién del COVID — 19 en el municipio de Victoria, Caldas
y se adoptan otras disposiciones”, no puede ser objeto del medio de Control
Inmediato de Legalidad, por lo que éste resulta improcedente, tal como se

dira en la parte resolutiva de esta sentencia.

Decision que, por su naturaleza, no impide que en el futuro estos
mismos actos puedan ser debatidos a través de los medios de control
ordinarios establecidos en el CPACA o del control de constitucionalidad
y legalidad que, conforme al articulo 305, numeral 10 de la Constitucion
Politica, esta atribuido a los gobernadores de departamento. Por esta
razon, la Sala dispone que por Secretaria de esta Corporacion se haga
llegar al Despacho del sefior Gobernador y a la Secretaria Juridica del
Departamento de Caldas, via correo electrénico, el texto del Decreto 030
de 25 de abril 2021, proferido por el sefior alcalde de Victoria, Caldas,
para los efectos que estimen conveniente segun su competencia, todo,
conforme las razones expuestas en la parte considerativa de esta

providencia.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

. Falla

Primero: Declarar improcedente el control inmediato de legalidad
respecto del Decreto 030 de 25 de abril de 2021 “Por medio del cual se
toman medidas transitorias para controlar la propagacion del COVID —
19 en el municipio de Victoria, Caldas y se adoptan ofras disposiciones”,
proferido por el alcalde del municipio de Victoria — Caldas, por lo

considerado.

Segundo: Por Secretaria de esta Corporacion, hagase llegar al
Despacho del sefior Gobernador y a la Secretaria Juridica del

Departamento de Caldas, via correo electrénico, texto del Decreto 030
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de 25 de abril de 2021, proferido por el sefior alcalde de Victoria, para

los efectos que estimen conveniente segun su competencia.

Tercero: Notifiqguese la presente decision a los buzones de correo
electronico para notificaciones judiciales que reposen en los archivos de
la secretaria del Tribunal Administrativo de Caldas al sefior Alcalde del
municipio de Victoria — Caldas, al sefior Gobernador del departamento

de Caldas y al Ministerio Publico.

Cuarto: Notificada esta providencia archivese el proceso, previas las

anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI.
Notifiquese y camplase
Discutida y aprobada en Sala Plena de Decision Ordinaria celebrada en

la fecha.

Los magistrados,

MON CHA
agistrado
gng'argado

A/

-

AUGUSTO MO“&LENC[/\

Magistrado
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(/(/&W/w?i

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Magistrado
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Sala Plena de Decisién
Magistrado Ponente: Augusto Ramon Chavez Marin (E)

Manizales, veintiuno (21) de junio de dos mil veintiuno (2021).

Radicaciéon |17 001 23 33 000 2021 00112 00

Clase Control Inmediato de Legalidad
Demandante |Municipio de Victoria — Caldas
Demandado |Decreto numero 031 de 29 de abril de
2021

Providencia |Sentencia No. 74

La actuacion se ha cumplido con plena observancia de las formas
procesales y no se advierte motivo alguno que pueda dar lugar a la
nulidad de lo actuado, con vista en lo cual procede la Sala Plena de

Decision a proferir sentencia que culmina la instancia.

Asi pues, una vez agotado el tramite contemplado en el articulo 185 del
Cédigo de lo Contencioso Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, procede la Sala Plena a proferir la sentencia que pone fin
a la actuacion de control inmediato de legalidad del Decreto 031 de 29
de abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
controlar la propagacion del COVID — 19 en el municipio de Victoria,

Caldas y se adoptan otras disposiciones”.
|. Antecedentes
1. Decreto allegado para ejercer el control inmediato de legalidad.
El dia 03 de mayo de 2021, se allego a la oficina judicial de reparto de la
ciudad de Manizales, Decreto 031 de 29 de abril de 2021 “Por medio del

cual se toman medidas transitorias para controlar la propagaciéon del

COVID - 19 en el municipio de Victoria, Caldas y se adoptan otras
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disposiciones”, y mediante auto de fecha 06 de mayo de 2021, se
resolvid; “admitir el mecanismo de Control Inmediato de Legalidad”

respecto de dicho decreto.

El Agente del Ministerio Publico rindié su concepto numero 40-2021 el
09 de junio de 2021.

2. Concepto del Ministerio Publico.

En su concepto el Ministerio Publico hace un estudio sobre la naturaleza
del medio de control inmediato de legalidad, y relaciona varias citas
jurisprudenciales relacionadas con el tema; sostiene que por tratarse de
un estudio de legalidad limitado, las decisiones de la jurisdicciéon que
desestiman la nulidad de los actos administrativos objeto de control, por
lo que resulta posible que, sobrevenga un debate judicial posterior sobre
las mismas normas y por distintos reproches de ilegalidad, en el tramite

del contencioso objetivo de anulacion.

Expone que es posible identificar los elementos que caracterizan el
control inmediato de legalidad y cita que, éste comporta un control
integral, en cuanto debe efectuarse sobre el fondo y la forma de la
medida general revisada; por consiguiente, su juzgamiento debera
realizarse frente a cualquier norma que le sea superior y no solamente

respecto del decreto legislativo en el cual se fundamenta.

Resalta que el juicio sobre estas medidas es de constitucionalidad y de
legalidad, como también es de razonabilidad, aplicando para ello el test
de proporcionalidad para determinar si la medida es acorde con el
objetivo de la emergencia, y si ademas existen otras menos lesivas para

los derechos y libertades de las personas.

Refiere que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 20 de la Ley 137
de 1994, las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio

de la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos
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legislativos durante los estados de excepcién, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, a través del Tribunal Administrativo del lugar donde se
expidan, si se tratare de entidades territoriales o por el Consejo de

Estado si emanaren de autoridades nacionales.

Seguidamente hace un estudio sobre el decreto que en este caso es
sometidos al control de legalidad y afirma que encuentra cumplida la
exigencia relativa a la competencia formal del Alcalde Municipal de
Victoria, Caldas para expedir el decreto sometido a control judicial,
puesto que constituye un acto administrativo de caracter general, cuyos
supuestos normativos aparecen enunciados de manera objetiva y
abstracta, proferidos con base en las atribuciones constitucionales y

legales.

Después de verificar los requisitos de forma de los actos administrativos
controlados, el Ministerio Pablico advierte que el andlisis material del
referido acto debe adelantarse, en primer Ilugar, mediante la
confrontacion del mismo con algunas de las normas que dieron origen a

su expedicion y que le sirvié de fundamento juridico inmediato.

Luego hace un estudio del decreto 417 de 17 de marzo de 2020,
articulos 213, 215 y 296 de la Constitucion Politica, decretos 418 de 18
de marzo de 2020, 457 de 22 de marzo de 2020, 596 de 24 de abril de
2020 y 636 de 6 de mayo de 2020, 039 de enero de 2021 y el decreto
gubernamental 420 de 18 de marzo de 2020.

Afirma que, al revisar el contenido del decreto municipal 031 de 29 de
abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
controlar la propagaciéon del Covid-19 en el municipio de Victoria, Caldas
y se adoptan otras disposiciones”, expedido por el Alcalde Municipal de
Victoria, Caldas, permite evidenciar que en el acto administrativo bajo
examen, se adoptan medidas para la conservacion del orden publico, se

dictan disposiciones que restringen la libre locomocion de las personas
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en un horario determinado y se implementan medidas policivas de
urgencia ante la situacion de calamidad publica originada por la
emergencia sanitaria por el coronavirus COVID-19, relacionadas con el
funcionamiento de los establecimientos de comercio, la prohibicion de
actividades que generen aglomeraciones y el uso de tapabocas
obligatorio, en el marco de la emergencia sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante la resolucion No. 385
del 12 de marzo de 2020, prorrogada por las resoluciones 844, 1462 y
2230 de 2020, y por la resolucion 222 del 25 de febrero de 2021; asi
como que, recientemente se expidio la resolucion 738 de 26 de mayo de
2021, por la cual prorrogo hasta el 31 de agosto de 2021 la emergencia

sanitaria en todo el territorio nacional.

Concluye de lo expuesto, que la motivacién del decreto municipal bajo
estudio, no es producto del desarrollo de ninguna disposicion en ejercicio
de una funcion administrativa dictada con ocasion del estado de
excepcion declarado en el pais a través del Decreto Nacional 417 del 17
de marzo de 2020 y 637 del 6 de mayo de 2020, sino del ejercicio de las
funciones del Alcalde como autoridad maxima de la administracion
municipal y dentro de la 6rbita de sus atribuciones ordinarias, sin que
para dictar tales decisiones deba mediar la declaratoria de un estado de
emergencia econodmica, social y ecoldgica, en cuanto se trata de una

facultad legal, mas no excepcional.

Se concluye, entonces que, las decisiones administrativas adoptadas por
el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas, a través del decreto enjuiciado,
provienen de la facultad constitucional y legal, que en materia de
conservacion del orden publico y direcciéon de la accion administrativa de
los municipios ostentan los alcaldes, mas no de una potestad
excepcional, puesto que el referido decreto no fue proferido en desarrollo
de la declaratoria de estado de emergencia econOmica, social y
ecoldgica en todo el territorio nacional, o con fundamento en los demas
decretos legislativos dictados por el Gobierno Nacional con motivo de tal

declaratoria, o en normas fundadas en atribuciones extraordinarias y
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como desarrollo de éstas con base en decretos legislativos del estado de

excepcion.

Expone el Ministerio Publico que, los decretos nacionales 457 del 22 de
marzo, 531 del 8 de abril, 593 del 24 de abril y 636 del 6 de mayo de
2020, por medio de los cuales se adoptaron algunas de las medidas mas
relevantes para afrontar la crisis generada por la pandemia, fueron
expedidos con base en los poderes de policia ordinarios, y no se
fundamentaron en los decretos legislativos del estado de emergencia. Y
con base en ello, sostiene la tesis segun la cual los actos administrativos
expedidos en ejercicio de las facultades de policia o de control de
salubridad que han sido conferidas a los alcaldes y gobernadores por

leyes ordinarias, como es el caso de la Ley 1801 de 2016.

Cita que recientemente, el Presidente de la Republica ha expedido los
decretos 039 del 14 de enero y 206 del 26 de febrero de 2021, mediante
los cuales se impartieron instrucciones en virtud de la emergencia
sanitaria generada por la pandemia del coronavirus COVID-19, para el
mantenimiento del orden publico, medidas que tienen como finalidad
preservar la salud y la vida, evitar el contacto y la propagacion del
coronavirus, los mismos que tienen caracter ordinario, mas no

legislativo.

Seguidamente se pronuncia con relacion a las medidas adoptadas en el
decreto proferido por el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas, y expone
que debe estudiarse la conexidad, y precisa que si la materia del acto
objeto de control inmediato tiene fundamento constitucional y guarda
relacion directa y especifica con el estado de emergencia declarado y el
decreto legislativo que adopta medidas para conjurarlo; de tal manera
gque, a su juicio, existe conexidad entre el decreto legislativo y el acto
administrativo expedido por la autoridad municipal que lo desarrolla,

cuando entre una y otra norma, media una correlacion directa.
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Sostiene que, aunque el contenido del decreto municipal sometido a
control guarda relacion con los decretos de declaratoria del estado de
emergencia econodmica, social y ecoldgica (decreto 417 del 17 de marzo
y 637 del 6 de mayo de 2020), ello no permite considerar satisfecho el
requisito legal consistente en que la medida general objeto del control
inmediato de legalidad constituya un desarrollo de los decretos
legislativos expedidos durante el estado de excepcion; luego, el juicio de
legalidad del acto administrativo examinado, debe resolverse a través
del contencioso objetivo de anulacion establecido en el articulo 137 de la

Ley 1437 de 2011 y no en el trdmite de control inmediato de legalidad.

Concluye su concepto, sosteniendo que, el control inmediato de
legalidad deviene improcedente frente al decreto No. 031 de 29 de abril

de 2021 expedido por el Alcalde Municipal de Victoria, Caldas.

Il. Consideraciones

Procede la Sala Plena a plantear el problema juridico a resolver, con el
fin de proferir la sentencia correspondiente al Control Inmediato de
Legalidad de los decretos proferidos por el alcalde municipal de Victoria
— Caldas, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica declarado en todo el territorio nacional como consecuencia de

la pandemia originada por el COVID-19.

1. Problema juridico

¢ El decreto 031 del 29 de abril de 2021, expedido por el Alcalde del
Municipio de Victoria — Caldas, cumple con los requisitos necesarios
previstos por el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la
Ley 1437 de 2011 para ser susceptible de control inmediato de legalidad,
particularmente el relacionado con desarrollar los decretos legislativos

expedidos durante los estados de excepcion?
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2. Decreto objeto de control de legalidad.

A continuacion la Sala se permite transcribir la parte resolutiva del
Decreto objeto de control de legalidad; para proseguir con el estudio
correspondiente, a fin de determinar si éste desarrolla o no Decretos

Legislativos.

2.1. Decreto 031 (29 de abril de 2021) “Por medio del cual se toman
medidas transitorias para controlar la propagacion del Covid — 19 en el

municipio de Victoria, Caldas y se adoptan ofras disposiciones”

El decreto referido, fue proferido por el alcalde de municipio de Victoria,
Caldas en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,
especialmente las conferidas en los literales a) y c) del numeral 2 del
literal b del articulo 91 de la ley 136 de 1994, modificado por el articulo
29 de la ley 1551 de 2012, ley 670 de 2001, articulos 29, 30 y numerales
6 y 7 del articulo 202 de la ley 1801 de 2016 y resuelve:

ARTICULO PRIMERO: Decrétese la restriccion a la movilidad de las
personas y vehiculos en todo el territorio que corresponde al Municipio
de Victoria, Caldas desde el 29 de abril hasta el 10 de mayo de 2021,
en el siguiente horario:

Desde las 08:00 p.m. hasta las 5:00 a.m. del dia siguiente.

Paragrafo: Se exceptia de este decreto el transporte que va de
transito desde y hasta otro municipio.

ARTICULO SEGUNDO: Limitese el horario de funcionamiento de los
establecimientos de comercio desde el 29 de abril de 2021 al 10 de
mayo de 2021, seré desde las 6:00 a.m. a 07:30 p.m., hora en la que
deben quedar cerrados todos los establecimientos de comercio. Los
establecimientos de comercio deberan apagar la musica a las 07:00
p.m.

Paragrafo: El expendio y consumo de bebidas embriagantes en
establecimientos estara limitado a un horario comprendido entre las
10:00 a.m. hasta 07:30 p.m.

ARTICULO TERCERO: Prohibase los denominados paseos de olla y
ordenase el cierre de todos los balnearios naturales y piscinas publicas
del municipio los dias treinta (30) de abril de 2021, sdbado primero (01)
de mayo de 2021 y domingo (02) de mayo de 2021.

ARTICULO CUARTO: Queda prohibido el desarrollo de todo tipo de
actividades que generen aglomeraciones, entendida esta como toda
concurrencia de personas en espacios cerrados y abiertos en los
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cuales no se pueda guardar el distanciamiento fisico de dos (02)
metros como minimo entre personay persona y cuando las condiciones
arquitecténicas y la distribuciébn de los muebles enseres dificulte o
impida dicho distanciamiento.

Paragrafo: Durante estos mismos meses no se permitira la practica de
equina en la zona urbana, ni en centros poblados del municipio, como
tampoco la misma préactica recreativa en conjunto en la zona rural sin la
previa autorizacion y coordinacion de los interesados con la Secretaria
de Gobierno Municipal.

ARTICULO QUINTO: Durante este periodo queda prohibido la
celebracion de honras funebres en los domicilios, las cuales so6lo se
podran desarrollar en las salas de velacion dispuestas para ello, sin
gue el acompafiamiento implique aglomeracion en los términos antes
definidos y respetando los protocolos de bioseguridad, y en el horario
establecido por la funeraria sin exceder el horario méximo permitido en
este decreto.

ARTICULO SEXTO: El uso de tapabocas es obligatorio como medida
sanitaria para todos los ciudadanos que circulen por el municipio de
Victoria, Caldas y el incumplimiento de esta obligaciébn generara las
sanciones de ley.

ARTICULO SEPTIMO: El incumplimiento de lo aqui dispuesto genera
las sanciones que establece la legislacion policiva, sin perjuicio que
pueda edificarse como una infraccién penal de acuerdo a la ley penal.

ARTICULO OCTAVO: Enviese copia al Inspector de Policia y a las
autoridades policivas y sanitarias, para el control en el cumplimiento de
lo aqui dispuesto

Remitase copia de este decreto al Tribunal Administrativo de Caldas,
para su control de legalidad y Gobernacién de Caldas.

El presente decreto rige a partir de su publicacion y deroga las
disposiciones que sean contrarias.

En el momento que pierda vigencia este decreto, seguird rigiendo el
decreto 018 de 27 de febrero de 2021.

De igual manera, en su parte considerativa funda las medidas adoptadas

en las siguientes normas:

- Resolucion namero 000222 de 25 de febrero de 2021 “Por la cual se
prorroga la emergencia sanitaria por el nuevo coronavirus COVID -19,
declarada mediante resolucién 385 de 2020 y prorrogada a su vez por
las resoluciones 844, 1462 y 2230 de 2020”

- Decreto Departamental numero 206 de 28 de abril de 2021.

- Resolucion 1003 de 19 de junio de 2020, modificada por la resolucién

1462 de 2020 “Por la cual se prorroga la emergencia sanitaria por el
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nuevo Coronavirus que causa la Covid — 19, se modifican las
resoluciones 385 y 844 de 2020 y se dictan otras disposiciones”.
- Decreto 1066 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico

Reglamentario del Sector Administrativo del interior”.

3. Del control inmediato de legalidad.

Mediante la sentencia C — 715 de 2015%, la Corte Constitucional plantea
los limites al ejercicio de las facultades atribuidas al gobierno nacional
durante los estados de excepcion, asi como los requisitos formales de

los decretos legislativos de la siguiente manera:

1.1.1.1. Requisitos formales

La Ley Estatutaria 137 de 1994 exige el cumplimiento de los siguientes
requisitos formales de los decretos legislativos?: (i) la declaracion previa
del Estado de Emergencia, (ii) las firmas del decreto legislativo, (iii) la
temporalidad de la expedicién del decreto legislativo, (iv) la motivacion
del decreto legislativo y (v) la remision del decreto legislativo a la Corte
Constitucional.

(..

1.1.1.2. Declaracion previa del Estado de Emergencia

El estado de emergencia en virtud del cual se expidié este decreto se
declaré mediante el Decreto 1770 del 7 de septiembre de 2015, el cual
fue declarado exequible por esta Corporaciéon mediante la sentencia C
— 670 de 2015.

1.1.1.3. Firmas del decreto legislativo

Una vez revisado el texto del decreto se puede verificar que esta
suscrito por el Presidente de la Republica y todos los Ministros del
Despacho.

1.1.1.4. Temporalidad de la expedicion del decreto legislativo

El decreto se profirié el seis (6) de octubre de dos mil quince (2015), es
decir, dentro del periodo de vigencia del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica declarado por Decreto 1770 de 2015 por
el término de treinta (30) dias desde el 7 de septiembre de 2015 y
hasta el 6 de octubre del mismo afio.

1.1.1.5. Motivacion del decreto legislativo

1 Sentencia Corte Constitucional C - 751 de 10 de diciembre de 2015. C.P. Dr. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub. Exp. RE - 221
2 Sentencia de la Corte Constitucional C-243 de 2011, M.P. Mauricio Gonzéalez Cuervo.
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El decreto se encuentra motivado a través de diversos fundamentos
sefialados en su acapite de consideraciones que se centran en: (...)

1.1.1.6. Remision del decreto legislativo a la Corte Constitucional

El decreto legislativo fue remitido a la Corte Constitucional mediante
comunicacion dirigida el siete (7) de octubre de dos mil quince (2015) a

la Presidenta de esta Corporacion.

1.1.1.7. Conclusioén

De acuerdo a lo anteriormente sefalado es claro que el decreto cumple

con los requisitos formales exigidos. (...)”

Respecto de los requisitos formales sefialados, la Sala Plena de lo

Contencioso Administrativo del Consejo de Estado® se pronuncié en el

siguiente sentido:

“«...)

- En cuanto a su forma

(i) Deben llevar la firma del presidente de la Republica y de los
ministros de su Gabinete.

(i) Han de ser motivados, con la expresion de las razones de hecho y
de derecho por las cuales se hace la declaratoria respectiva o por las
gue se adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben
guardar correspondencia con los supuestos previstos en la Constituciéon
para la declaracion de cada estado de excepcién y con las causas
concretas que lo originaron.

- Respecto de su contenido sustancial

Aqui es necesario distinguir entre el decreto que declara el estado de
excepcion de los expedidos con fundamento en dicha declaratoria.
Podemos distinguirlos asi:

() En el decreto legislativo que declara la conmocion interior o la
emergencia econdmica, social y ecologica se debe fijar el tiempo de
duracién, que podra ser por periodos de treinta dias, los cuales,
sumados, no podran exceder de noventa en el afio calendario.

(i) Los decretos legislativos dictados con fundamento en el estado de
excepcion que haya sido declarado, deben circunscribirse a las
medidas estrictamente necesarias para afrontar y superar la crisis.
Igualmente, estas ultimas deben ser proporcionales a la gravedad de
los hechos y no pueden implicar la suspension de los derechos
humanos ni de las libertades fundamentales, y, en todo caso, deberan
respetar las reglas del Derecho Internacional Humanitario.

(--)

En la siguiente tabla se pueden observar las caracteristicas generales
de los decretos legislativos expedidos en el marco de los estados de

3 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sala Diecinueve Especial de
Decisién, Providencia del 22 de abril de 2020. Rad11001-03-15-000-2020-01213-00(CA).
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excepcion y las especificas de aquéllos relativos al estado de
emergencia:

CARACTERISTICAS GENERALES DE
LOS DECRETOS LEGISLATIVOS

CARACTERISTICAS
ESPECIFICAS DE
LOS DECRETOS

LEGISLATIVOS DE

Forma

Firma del presidente de la Republica y
todos sus ministros.

Deben reflejar  expresamente  su
motivacion.
Contenido sustancial

El decreto legislativo que declara la
conmocion interior o el estado de
emergencia debe precisar el tiempo de
duracion.

Las medidas adoptadas en los decretos
legislativos que desarrollan los estados
de excepcion deben ser necesarias y
proporcionales a la situacion que se

EMERGENCIA
- Tienen la misma
fuerza juridica
vinculante de ley.
- Los que
desarrollan el estado
de emergencia
tienen vigencia
indefinida.
- Pueden ser
derogados,
modificados 0
adicionados por el
Congreso bajo

ciertas condiciones.

pretende remediar. Ademas, no pueden
suspender los DDHH, las libertades |- No pueden
fundamentales ni el DIH. desmejorar los
derechos sociales de
los trabajadores.

Control

Judicial automatico por parte de la Corte
Constitucional.
Politico del Congreso.

De lo anterior se deduce que los decretos legislativos deben llevar la
firma del Presidente y todos los Ministros, y deben reflejar expresamente
su motivacion, asi como que en sus caracteristicas especificas se
encuentra, entre otras, que tienen la misma fuerza juridica vinculante de

la ley.

Por otra parte, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, “Por la cual se
reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”, establece lo
siguiente con relacion al control de legalidad respecto de las medidas

adoptadas en desarrollo de los estados de excepcion:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que
sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo

11
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de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso
administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades
territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos
administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada,
dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.”
(Subraya la Sala).

Y el articulo 136 del CPACA, literalmente, establece:

“Articulo 136. Control inmediato de legalidad. Las medidas de caracter
general gue sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion,
tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan, si se tratare de
entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Cadigo.

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. (Subraya la Sala)

Los articulos en precedencia, son coincidentes con las sentencias citadas,
en relacion con que, en medio de control de legalidad se deben revisar los
decretos de caracter general que se profieran en ejercicio de la funcion
administrativa, como desarrollo de los decretos de caracter legislativos en

los estados de excepcion.

4. Requisitos de procedencia del control inmediato: requisitos

materiales de los decretos legislativos.

El estudio que a continuacion debe abordar la Sala, corresponde al
cumplimiento de los requisitos de procedencia del control inmediato de

legalidad.

De lo expuesto en el numeral anterior, no hay duda que para realizar el
control inmediato de legalidad se deben observar la concurrencia de los
siguientes requisitos i) El caracter general del decreto a revisar, ii) que

dicho decreto se profiera en ejercicio de la funcion vy, iii) que el decreto

12
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desarrolle los decretos de caracter legislativos en los estados de

excepcion.

Por su parte, el Consejo de Estado*, precisé con relacion a los requisitos

del Control Inmediato de Legalidad lo siguiente:

“...) En lo que tiene que ver con cuales son los actos
administrativos que pueden ser enjuiciados por el CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD, el Consejo de Estado desde
1994 hasta la fecha, en mas de 40 providencias, de manera
reiterada y casi pacifica, ha interpretado taxativamente los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994y 136y 185 de la Ley 1437
de 2001, para en términos generales sefialar, que son
aquellos que de manera expresa desarrollen decretos
legislativos.

De acuerdo con esta vision, que podriamos llamar taxativa,
tradicional o formal, son tres los presupuestos requeridos para
la_procedencia del control inmediato de legalidad, a saber: (i)
que se trate de un acto de contenido general; (i) que el mismo
se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa, y (iii)
que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos legislativo _expedidos durante los estados de
excepcion.” (Subraya la Sala).

A su turno, la sentencia en numerales anteriores sefialada, C — 715 de
2015 precisa como requisitos materiales de los decretos legislativos los

siguientes:

1.1.1.8. Requisitos materiales

La Ley Estatutaria 137 de 1994 vy la jurisprudencia de esta Corporacion
han reconocido la existencia de los siguientes requisitos materiales de
los decretos legislativos:

1.1.1.8.1. Conexidad material

El juicio de conexidad material, que estudia si las medidas adoptadas
se refieren a la misma materia de las causas que justificaron la
declaratoria del estado de excepcion. Este juicio lo establece
expresamente el articulo 215 de la Carta y ha sido desarrollado por la
Ley Estatutaria de Estados de Excepcion. Especificamente respecto de
las medidas concebidas en un Estado de Emergencia Econdémica y
Social, la conexidad puede ser definida de acuerdo a dos elementos®:

4Consejo de Estado, Sala Plena Especial de Decisién nro. 10, 11 de mayo de 2020, proceso radicado
11001-03-15-000-2020-00944-00; Consejero Ponente Sandra Lisset Ibarra Vélez.

5 Sentencias de la Corte Constitucional C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-225 de
2009 M.P. Clara Helena Reales Gutiérrez; C- 223 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-227 de
2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez ; C-194 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-274 de
2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-272 de 2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-244 de 2011
M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-297 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-300 de 2011 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.
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(i) Las medidas han de estar dirigidas exclusivamente a conjurar la crisis
e impedir la extension de sus efectos. De esta manera, el objetivo de
las medidas Unicamente ha de ser el de superar la emergencia por la
que se declaré la excepcion. No es admisible una medida que tenga
otras finalidades.

(ii) En cuanto a la materia sobre la cual tratan las medidas adoptadas, ésta
ha de tener una relacién directa y especifica con los temas de que
trata la crisis que se intenta afrontar. No son aceptables las medidas
sobre temas que no tienen una correspondencia de causalidad
inmediata (en términos causales) y concreta con el asunto por el cual
se declaro la emergencia.

1.1.1.8.2. Finalidad

Segun el juicio de finalidad, dirigido a verificar que cada una de las
medidas adoptadas en los decretos legislativos esté “directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y
a impeedir la extensiéon de sus efectos” (articulo 10 de la Ley 137 de
1994)°.

De acuerdo con la sentencia sefialada, los requisitos materiales que
deben reunir los decretos legislativos son la conexidad material, la

finalidad, la necesidad, incompatibilidad y proporcionalidad.

5. Caso en concreto.

Una vez establecidos los requisitos formales y materiales, parte la Sala
de la verificacion y estudio de los requisitos formales del decreto
allegado por la alcaldia del municipio de Victoria, Caldas para el control
inmediato de legalidad, y determinar entonces, si en este caso particular,

resulta o no procedente efectuar dicho control.

5.1. Que se trate de actos generales.

Al revisarse cuidadosamente el Decreto numero 031 de 29 de abril de
2021, “Por medio del cual se toman medidas transitorias para controlar la
propagacion del COVID — 19 en el municipio de Victoria, Caldas y se
adoptan ofras disposiciones”, y al examinar cada uno de sus articulos, tal

como se trascribieron en el inicio de este estudio, la Sala corrobora la

6 Sentencia de la Corte Constitucional C-241 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-225 de
2009 M.P. Clara Helena Reales Gutiérrez; C- 223 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-227 de
2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-194 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-274 de
2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-272 de 2011 M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-244 de 2011
M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-297 de 2011 M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-300 de 2011 M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio.
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estirpe general, impersonal y abstracta de éste, proferido por el sefor
alcalde del municipio de Victoria, en virtud de las funciones, facultades y
atribuciones constitucionales, legales y reglamentarias, todo ello, en el
ambito de lo consagrado en el titulo VII, capitulo V, articulos 209 a 211 de

la constitucion Politica.

Encontrdndose de esta manera, satisfecho el primer requisito de

procedibilidad.

5.2. Que se trate de un acto de contenido general, dictado en

ejercicio de la funcién administrativa.

Para el estudio de este requisito, lo primero que se hace necesario sefialar
por esta Sala Plena es, que existen cantidad de definiciones, conceptos y
alcances respecto de la funcion administrativa como tal; no obstante, se
remite en este momento de la discusion a su origen constitucional, y a la
sentencia del Consejo de Estado dentro del medio de Control Inmediato de
Legalidad para revisar el cumplimiento de este requisito frente a los

decretos bajo estudio.

El articulo 209 de la Constitucion Politica de Colombia dispone:

“La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para
el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion
publica, en todos sus 6rdenes, tendra un control interno que se ejercera
en los términos que sefale la ley.”

En reciente pronunciamiento del Consejo de Estado’, dentro del medio de

control inmediato de legalidad precisé lo siguiente:

“...) Al efecto, se debe recordar que la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha sido unanime en reconocer que no existe un concepto
univoco de funcién administrativa, toda vez que ni la Constitucion, ni la

" Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado — Sala Especial
de Decision Dieciséis. Providencia del 27 de abril de 2020. Rad. 11001-03-15-000-2020-01222-01.

15



Rad. 17-001-23-33-000-2021-00112-00 Control Inmediato de Legalidad. Sentencia

ley han determinado que actividades se encuentran comprendidas
dentro de esta funcion®. Sin embargo, en un intento por adoptar una
definicién de esta clase de funcion se ha colegido que aquella:

“(...) corresponde en principio a actividades encomendadas al ejecutivo
y dirigidas a la aplicacion de la Constitucién, de la ley, y de los
ordenamientos inferiores.®

En un sentido mas amplio y acorde con nuestra realidad institucional,
por funcién administrativa se entiende aquella que se ejerce por parte
de los agentes del Estado y los particulares expresamente autorizados
por la ley, y que, excepto para las supremas autoridades
administrativas, se caracteriza por la presencia _de un poder de
instruccion.*°

Entonces, el género es la funcion publica y una de sus especies es la
funcién administrativa, de suerte que su primera caracteristica es la de
ser inherente al poder del Estado.

Asi las cosas, la funcidn administrativa es siempre actividad del poder
estatal, sea que se realice por érganos o autoridades publicas o por
particulares, con la finalidad de materializar los derechos y principios
consignados en la parte dogmaética de la Constitucién.**”? (...) Subraya
la Sala).

En vista de que la funcién administrativa esta al servicio de los interese
generales vy, la ejercen los agentes del estado en virtud de los poderes
de éste; todo ello, con el fin de garantizar sus fines y funciones; en este
caso se evidencia que el alcalde del municipio de Victoria, Caldas
profiri6 el decreto 031 de 29 de abril de 2021 en ejercicio de las
facultades a él conferidas en los literales a) y c¢) del numeral 2 del literal
b del articulo 91 de la ley 136 de 1994, modificado por el articulo 29 de
la ley 1551 de 2012, ley 670 de 2001, articulos 29, 30 y numerales 6y 7
del articulo 202 de la ley 1801 de 2016.

8 Al respecto consultar: Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion B, subseccién B, sentencia del
15 de noviembre de 2019, radicacion 11001-03-26-000-2009-00065-00, nimero interno 37012 y Consejo
de Estado, Seccion primera, auto del 20 de marzo de 2003, radicacion 15001-23-31-000-2002-2006-
01.Por su parte, la Seccién Tercera en sentencia del 31 de marzo de 2005 proferida dentro del radicado
25000-23-25-000-2004-01617-01 concluyé que “La funcién administrativa no es una nocién muy
definida, de la cual se deduzca una concepcion normativa. Ademas, dentro de un esquema de
democracia participativa y de Estado Social, los criterios organicistas que delimitaban dicha funcién, no
alcanzan a cubrir todas las posibilidades de accion estatal. Sin embargo, se advierte en nuestro
ordenamiento juridico, que el concepto de funcién administrativa tiene su génesis en el gjercicio legitimo
de poder de la administracién publica con consecuencias juridicas, que en ultimas se traduce en la
expedicién de actos administrativos. Fundamentalmente, la creacion, extincion o modificacién de
situaciones juridicas generales o individuales a través de actos administrativos, opera bajo la presuncién
de legalidad, la obligatoriedad intrinseca de los actos, y la capacidad para que la administracién ejecute
por si misma tales decisiones.”

9 Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia del 14 de mayo de 1985. Expediente 10.

10Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 10 de febrero de 2010. Expediente AC 9407.
1Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de junio de 2011. Expediente 2004-00540.

12 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto N°2416 del 30 de julio de 2019,
radicacion 11001-03-06-000-2019-00051-00
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5.3. Que se trate de un acto de contenido general, dictado en
ejercicio de la funcion administrativa, y que tenga como fin
desarrollar uno o mas de los decretos legislativos expedidos

por el gobierno nacional durante el estado de excepcion.

5.3.1. De la expedicion de los decretos durante el estado de

excepcion.

Debe decirse en primer lugar que, el decreto nimero 031 de 29 de abril
de 2021, proferido por el alcalde municipal de Victoria, Caldas, no tiene
fundamento en ningun decreto de raigambre presidencial, ni tampoco
Decretos de orden nacional proferidos durante la pandemia a causa del
COVID - 19; sino en resoluciones proferidas por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, mediante las cuales se prorroga la emergencia sanitaria

“por el nuevo coronavirus COVID -19”.

Por otra parte, es necesario precisar es que, la primera declaratoria de
estado de excepcion de este afio, fue realizada mediante decreto 417 de
17 de marzo de 2020, el cual, de conformidad con el articulo 215
Constitucional, dicho estado de excepcidén se declara por un periodo
hasta de 30 dias, prorrogables sin exceder los 90 dias del afo
calendario; pero en este caso, no se profiri6 ningin decreto que
prorrogara el estado de excepcion. De tal manera que, al haber sido
declarado el 17 de marzo de 2020, el estado de excepcion declarado en
Colombia, con ocasiéon al Covid 19, tuvo una duracion de 30 dias, que
terminaron el 17 de abril de 2020.

Y, el 6 de mayo de 2020 se declara nhuevamente el estado de excepcion
por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 637, de conformidad con
el articulo 215 Constitucional, dicho estado de excepcidén se declara por
un periodo hasta de 30 dias, prorrogables sin exceder los 90 dias del

afno calendario.
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Al revisar el decreto sometido a control por parte de este Tribunal,
proferido por el alcalde del municipio de Victoria, Caldas, se advierte que
la fecha de expedicién de éste es el 29 de abril de 2021; es decir, por
fuera del término que duroé el estado de excepcion declarado mediante el
Decreto 417 de 2020 y el Decreto 637 de 2020, sin que pueda cumplirse

con ello el tercer requisito en mencion.

De conformidad con lo expuesto, y sin necesidad de mas
consideraciones, el Decreto numero 031 proferido el 29 de abril de 2021
por el Alcalde del municipio de Victoria Caldas, no cita ni refiere ningun
decreto de orden nacional proferido durante el estado de emergencia
sanitaria por el COVID — 19, y menos aun, ningun decreto relacionado
con el estado de excepcioén; de tal manera, que no hay otros requisitos
por estudiar; ni decreto, ni la motivacién o facultad de alguno; por lo que
pasa la Sala revisar por ultimo, los aspectos puntuales del decreto objeto

de control de la siguiente manera:

6. Del Decreto 031 de 29 abril de 2021 proferido por el alcalde

municipal de Victoria, Caldas.

Finalmente, no puede esta Sala pasar por alto que el Decreto 031 del 29
de abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
controlar la propagacion del Covid — 19 en el municipio de Victoria,
Caldas y se adoptan ofras disposiciones”, fue proferido por el alcalde de
municipio de Victoria, Caldas en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, especialmente las conferidas en los literales
los literales a) y c¢) del numeral 2 del literal b del articulo 91 de la ley 136
de 1994, modificado por el articulo 29 de la ley 1551 de 2012, ley 670 de
2001, articulos 29, 30 y numerales 6 y 7 del articulo 202 de la ley 1801
de 2016.

De las normas en las cuales se funda el alcalde municipal de Victoria,

Caldas, para proferir el decreto de la referencia, se desprende Ilo

siguiente:
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El articulo 315 Constitucional dispone las atribuciones del alcalde, y en

sus articulos 1° y 2° consagra dentro de ellas:

“1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucién, la ley, los decretos del
gobierno, las ordenanzas, y los acuerdos del concejo.

2. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la
ley y las instrucciones y oOrdenes que reciba del Presidente de la
Republica y del respectivo gobernador. El alcalde es la primera
autoridad de policia del municipio. La Policia Nacional cumplird con
prontitud y diligencia las 6érdenes que le imparta el alcalde por conducto
del respectivo comandante.”

De igual manera, el articulo 91 de la ley 136, de 1994, modificado por el
articulo 29 de la Ley 1551 de 2012 regula dentro del ejercicio de las
funciones que asigna la constitucion y la ley a los alcaldes entre otros,

con relacion al orden publico las siguientes:

“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.

B) En relacion con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la
ley v las instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo
gobernador. La Policia Nacional cumplirda con prontitud v diligencia las
o6rdenes 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 circulacidon de las personas por vias y lugares
publicos;

b) Decretar el toque de queda;

c) 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 9° del Decreto 1355 de 1970 y demas
disposiciones que lo modifiquen o adicionen.

3. Promover la seguridad y convivencia ciudadanas mediante la
armonica relacién con las autoridades de policia y la fuerza publica
para preservar el orden publico y la lucha contra la criminalidad y el
delito.
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4. Servir como agentes del Presidente en el mantenimiento del orden
publico y actuar como jefes de policia para mantener la seguridad y la
convivencia ciudadana.

El Director de la Policia Nacional deberd solicitar al final de cada
vigencia fiscal a los alcaldes, un informe anual del desempefio del
respectivo comandante de policia del municipio, el cual debera ser
publicado en la pagina web de la Policia Nacional.

5. Disefiar, implementar, liderar, desarrollar y promover planes
integrales de seguridad y convivencia ciudadana, para garantizar
instrumentos efectivos contra la delincuencia urbana y rural.

Los alcaldes podran presentar ante el Concejo Municipal proyectos de
acuerdo en donde se definan las conductas y las sanciones:
pedagodgicas, de multas, o aquellas otras que estén definidas en el
Cdédigo de Policia. Por medio de ellas podra controlar las alteraciones
al orden y la convivencia que afecten su jurisdiccion. (...)” (Subraya la

Sala).

Y finalmente la ley 1801 del 2016 citada, es la que expide el Codigo

Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

De las normas antes trascritas, resulta posible concluir:

1. El Decreto 031 de 29 de abril de 2021, proferido por el
alcalde municipal de Victoria, Caldas, se dictod con el fin de
restringir la movilidad de las personas y vehiculos en dicho
municipio, desde el 29 de abril hasta el 10 de mayo de 2021;
asi como regular el horario de funcionamiento de los
establecimientos de comercio y el expendio y consumo de

bebidas embriagantes.

De igual manera, prohibe el desarrollo de todo tipo de
actividades que generen aglomeraciones; los denominados
paseos de olla, asi como la celebracion de honras funebres
en los domicilios y decreta el uso de tapabocas como

obligatorio
2. Las medidas antes mencionadas, se profirieron en virtud de la

condicion propia de autoridad de policia que tiene el alcalde de

conformidad con el numeral 2 del articulo 315 Constitucional antes
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citado, en concordancia con lo dispuesto en los articulos 49 y 95
numeral 2; y los articulos 14 y 202 del Codigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana contenido en la Ley 1801 de
2016, también citada.

3. De acuerdo a las competencias y facultades constitucionales y
legales, a los alcaldes municipales, como primeros mandatarios del
municipio, en este caso en particular, el alcalde del municipio de
Victoria, Caldas, adopté las medidas citadas, de tal manera que,
para esta Sala es claro que el decreto 031 de 29 de abril de 2021,
proferido por el alcalde municipal de Victoria, Caldas, fue expedido

en ejercicio de las facultades propias de policia.

4. El mencionado decreto, no se fundamenta, como ya se dijo, en
desarrollo o cumplimiento de ninguno de los decretos legislativos
expedidos por el Presidente de la Republica en ejercicio de las
facultades extraordinarias originadas en la declaratoria del estado
de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio
Nacional ni de las contenidas en el Decreto 417 de 17 de marzo de
2020 ni en el Decreto 637 de 6 de mayo 2020.

5. También puede concluirse que, las medidas adoptadas en el
decreto proferido por el alcalde Victoria, Caldas, bien pudieron
haberse podido tomar sin necesidad de la expedicion de un estado
de excepcion; tanto asi que, ni siquiera se funda en ningun decreto
de orden nacional dictado con ocasion a la emergencia sanitaria
por COVID - 19; se fundé en resoluciones del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, y en normas constitucionales y legales que no

tiene la naturaleza de excepcionales.

Conclusion.

De todo lo expuesto, esta Sala Plena concluye que, el Decreto 031 de 29 de

abril de 2021 “Por medio del cual se toman medidas transitorias para
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controlar la propagacién del COVID — 19 en el municipio de Victoria, Caldas
y se adoptan ofras disposiciones”, no puede ser objeto del medio de control
inmediato de legalidad, por lo que éste resulta improcedente, tal como se

dira en la parte resolutiva de esta sentencia.

Decision que, por su naturaleza, no impide que en el futuro estos
mismos actos puedan ser debatidos a través de los medios de control
ordinarios establecidos en el CPACA o del control de constitucionalidad
y legalidad que, conforme al articulo 305, numeral 10 de la Constitucion
Politica, esta atribuido a los gobernadores de departamento. Por esta
razon, la Sala dispone que por Secretaria de esta Corporacion se haga
llegar al Despacho del sefior Gobernador y a la Secretaria Juridica del
Departamento de Caldas, via correo electrénico, el texto del Decreto 031
de 29 de abril 2021, proferido por el sefior alcalde de Victoria, Caldas,
para los efectos que estimen conveniente segun su competencia, todo,
conforme las razones expuestas en la parte considerativa de esta

providencia.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

. Falla

Primero: Declarar improcedente el control inmediato de legalidad
respecto del Decreto 031 de 29 de abril de 2021 “Por medio del cual se
toman medidas transitorias para controlar la propagacion del COVID —
19 en el municipio de Victoria, Caldas y se adoptan ofras disposiciones”,
proferido por el alcalde del municipio de Victoria, Caldas, por lo

considerado.

Segundo: Por Secretaria de esta Corporacion, hagase llegar al
Despacho del sefior Gobernador y a la Secretaria Juridica del

Departamento de Caldas, via correo electrénico, texto del Decreto 031
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de 29 de abril de 2021, proferido por el sefior alcalde de Victoria, para

los efectos que estimen conveniente segun su competencia.

Tercero: Notifiqguese la presente decision a los buzones de correo
electronico para notificaciones judiciales que reposen en los archivos de
la secretaria del Tribunal Administrativo de Caldas al sefior Alcalde del
municipio de Victoria, Caldas, al sefior Gobernador del departamento de

Caldas y al Ministerio Publico.

Cuarto: Notificada esta providencia archivese el proceso, previas las

anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI.
Notifiquese y camplase
Discutida y aprobada en Sala Plena de Decision Ordinaria celebrada en

la fecha.

Los magistrados,

MON CHA
agistrado
I%glargado

AUGUSTO MOQ’%ALENCIA
Mag

istrado
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/ﬂ/ﬁ

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado
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17001-33-33-002-2018-00457-02 Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Al 154

CONSTANCIA SECRETARIAL: A Despacho del sefor Magistrado el presente
Medio de Control, recibido por ventanilla virtual, proveniente del Juzgado
Segundo Administrativo del Circuito de Manizales con apelacion de sentencia,
para decidir sobre su admision.

Manizales, veintidos (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

oS-

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario

REPUBLICA DE COLOMBIA

Ve X

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE: CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintidos (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

RADICADO 17001-33-33-002-2018-00457-02

MEDIO DE CONTROL |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE JUAN DE DIOS HERNANDEZ OSORIO

DEMANDADO NACION- MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
NACIONAL

De conformidad con lo establecido en el numeral 3 del articulo 247 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo' SE
ADMITE el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada el 25 de
noviembre de 2020 (No. 10 expediente electrénico juzgado) en contra de la
sentencia proferida por el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de
Manizales el 12 de noviembre de 2020, al haberse interpuesto de manera
oportuna, es decir, dentro de los 10 dias siguientes a la notificacion de la

sentencia, actuacion procesal que se efectuo el 13 de noviembre de 2020.

1 También CPACA
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Al 154

Vencido el término de ejecutoria de la admision del recurso, y en caso de que
no exista solicitud de pruebas por practicar en segunda instancia, segun lo
dispuesto en el articulo 247 numeral 4 del CPACA, modificado por el articulo
623 del Cédigo General del Proceso, al considerar innecesario citar a audiencia
de alegaciones y juzgamiento, CORRASE traslado comun a las partes por el

término de diez (10) dias, para que presenten sus alegaciones de conclusién.

Vencido el término concedido a las partes, el Ministerio Publico dispondra

igualmente de diez (10) dias para emitir su concepto, sin retiro del expediente.

Notifiquese personalmente al sefior Agente del Ministerio Publico y por estado
electronico a las demas partes, a las cuales se les enviara una vez surtido este

mensaje de datos segun lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

iy
/070 LY ;?7 T/ e

ARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado .

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
El suscrito Secretario certifica que la anterior providencia se notifica a las
partes por Estado Electrénico No. 108 de fecha 23 de junio de 2021.
Surtido lo anterior, se envié mensaje de datos al correo electrénico.

Manizales,

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario




17001-33-39-006-2018-00630-02 Nulidad y Restablecimiento del Derecho
A.lL 153

CONSTANCIA SECRETARIAL: A Despacho del sefor Magistrado el presente
Medio de Control, recibido por ventanilla virtual, proveniente del Juzgado
Sexto Administrativo del Circuito de Manizales con apelacion de sentencia, para
decidir sobre su admision.

Manizales, veintidos (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

oS-

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario

REPUBLICA DE COLOMBIA

Ve X

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE: CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintidos (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

RADICADO 17001-33-39-006-2018-00630-02

MEDIO DE CONTROL |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE JAIME ANTONIO MARIN CRUZ

DEMANDADO NACION - MINISTERIO DE EDUCACION -
FOMAG Y DEPARTAMENTO DE CALDAS

De conformidad con lo establecido en el numeral 3 del articulo 247 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo' SE
ADMITE el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante el 25 de
agosto de 2020 (No. 27 expediente electronico juzgado) en contra de la
sentencia proferida por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de
Manizales el 18 de agosto de 2020, al haberse interpuesto de manera oportuna,
es decir, dentro de los 10 dias siguientes a la notificacion de la sentencia,

actuacion procesal que se efectuo el 19 de agosto de 2020.

1 También CPACA
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AL 153

Vencido el término de ejecutoria de la admision del recurso, y en caso de que
no exista solicitud de pruebas por practicar en segunda instancia, segun lo
dispuesto en el articulo 247 numeral 4 del CPACA, modificado por el articulo
623 del Cédigo General del Proceso, al considerar innecesario citar a audiencia
de alegaciones y juzgamiento, CORRASE traslado comun a las partes por el

término de diez (10) dias, para que presenten sus alegaciones de conclusién.

Vencido el término concedido a las partes, el Ministerio Publico dispondra

igualmente de diez (10) dias para emitir su concepto, sin retiro del expediente.

Notifiquese personalmente al sefior Agente del Ministerio Publico y por estado
electronico a las demas partes, a las cuales se les enviara una vez surtido este

mensaje de datos segun lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

iy
/070 LY ;?7 T/ e

ARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado .

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
El suscrito Secretario certifica que la anterior providencia se notifica a las
partes por Estado Electrénico No. 108 de fecha 22 de junio de 2021.
Surtido lo anterior, se envié mensaje de datos al correo electrénico.

Manizales,

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario




17001-33-33-003-2012-00081-04 reparacion directa

REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintidés (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

RADICADO 17001-33-33-003-2012-00081-04

MEDIO DE CONTROL |[REPARACION DIRECTA

DEMANDANTE GERMAN ALONSO RAMOS SALAZARY
OTROS

DEMANDADOS HOSPITAL SAN FELIX ES.E DE LA

DORADA, ASMET SALUD E.S.S EP.S,
ADOLFO ENRIQUE CANTILLO ESTRADA,
SEGUROS GENERALES SURAMERICANA
S.AY LIBERTY SEGUROS S.A

Procede el despacho a estudiar la solicitud de terminacién del proceso por transaccidn,

segun contrato aportado por las partes del proceso.

Sin embargo, se considera necesario requerir al abogado que actia a nombre de Liberty
Seguros S.A, doctor Héctor Jaime Giraldo Duque, para que allegue el certificado de
existencia y representacién de la compafiia para demostrar la calidad en la que acttGay las
facultades que ostenta como apoderado; documento que anuncié en el escrito contentivo
del recurso de apelacidn interpuesto contra la sentencia, pero que no aparece dentro de

los que hacen parte del expediente.

Por otro lado, se requerira también a la apoderada del Hospital San Félix E.S.E de La
Dorada, para que aporte documento que dé cuenta del requisito establecido en el articulo
176 del CPACA, esto es, la autorizacion del representante legal de la entidad, o del servidor

de mayor jerarquia, para celebrar el contrato de transaccién.

Se les concede a las partes el término cinco (5) dias, contados a partir de la notificacién de

este auto, para que aporten los documentos solicitados.

Surtido lo anterior, regrese el expediente a despacho.
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NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
El suscrito Secretario certifica que la anterior
providencia se notifica por Estado Electrénico No.
108 de fecha 23 de junio de 2021.
Surtido lo anterior, se envid mensaje de datos al
correo electronico.

Manizales,

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintidés (22) de junio de dos mil veintiuno (2021)

RADICADO 17001-23-33-000-2021-00097-00

MEDIO DE CONTROL PROTECCION DE LOS DERECHOS E INTERESES
COLECTIVOS

DEMANDANTES PAULA MILENA LEGUIZAMON VICTORIA Y WILSON ABEL
LEGUIZAMON PINZON

DEMANDADOS INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS, EL INSTITUTO
DE VALORIZACION DE MANIZALES — INVAMA Y LA UT
TENORIO GARCIAY CIA LIMITADA

VINCULADO MUNICIPIO DE VILLAMARIA - CALDAS

Se encuentra a despacho el presente proceso para decidir sobre la solicitud del apoderado
del INVIAS para que se cambie de fechay hora la audiencia de pacto de cumplimiento que
fuera agendada para el 29 de junio del afio en curso a las nueve y treinta de la mafiana

(9:30 a.m.).

La peticion se justifica en que para esa fecha el Comité de Conciliacién de la entidad aun
no se habria reunido, ya que la siguiente sesién esta programada para el 30 de junio del
afio en curso, seglin cronograma que adjunto al memorial; aunado a que ese mismo diay
hora tiene una audiencia de pacto de cumplimiento en el proceso identificado con el

radicado 17001-23-33-000-2020-00184.

El articulo 27 de la Ley 472 de 1998 establece lo siguiente en relacién con la

reprogramacién de la audiencia de pacto de cumplimiento:

El juez, dentro de los tres (3) dias siguientes al vencimiento del
término de traslado de la demanda, citard a las partes y al
Ministerio Piblico a una audiencia especial en la cual el juez
escuchard las diversas posiciones sobre la accién instaurada,
pudiendo intervenir también las personas naturales o juridicas
que hayan registrado comentarios escritos sobre el proyecto.
La intervencion del Ministerio Piblico y de la entidad
responsable de velar por el derecho o interés colectivo serd
obligatoria.

La inasistencia a esta audiencia por parte de los funcionarios
competentes, hard que incurran en causal de mala conducta,
sancionable con destitucion del cargo.
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Si antes de la hora sefialada para la audiencia, algunas de las
partes presenta prueba siquiera sumaria de una justa causa
para no comparecer, el juez sefialard nueva fecha para la
audiencia, no antes del quinto dia siguiente ni después de/
décimo dia, por auto que no tendrd recursos, sin que pueda
haber otro aplazamiento.

()

De acuerdo a la norma transcrita, y al encontrar justificada la causal esgrimida por el
abogado del INVIAS para acceder al cambio de fecha, el despacho fijara el TRECE (13) DE
JULIO DE DOS MIL VEINTIUNO (2021) A LAS NUEVE Y TREINTA DE LA MANANA (9:30

A.M.), como diay hora para realizar la audiencia de pacto de cumplimiento.

La diligencia se realizara a través de la plataforma Microsoft Teams, para lo cual se enviara,
un dia antes, la respectiva invitacién a los correos electrénicos que se consignaron en el

auto del 11 de junio de 2021.

Se insiste a las partes que tengan en cuenta las advertencias y recomendaciones realizadas

previamente por el despacho.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

T
/e o T

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado \

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
El suscrito Secretario certifica que la anterior
providencia se notifica por Estado Electrénico No.
108 de fecha 23 de junio de 2021.
Surtido lo anterior, se envid mensaje de datos al
correo electrénico.

Manizales,

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA
Secretario




REPUBLICA DE COLOMBIA

- t‘;‘:‘j,
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

SALA DE DECISION
MAGISTRADO PONENTE: AUGUSTO RAMON CHAVEZ MARIN (E)

Manizales, dieciocho (18) de JUNIO de dos mil veintiuno (2021).

Radicacion: 17 001 33 33 003 2012 00248 02
Clase: Nulidad y restablecimiento del
derecho

Demandante: |Maria Helena Toro Alzate
Demandado: |Contraloria General de Manizales
Providencia: |Sentencia No. 72

La Sala 22 de Decision del Tribunal Administrativo de Caldas,
conformada por los Magistrados Augusto Ramoén Chavez Marin, quien
la preside, en calidad de encargado, Dohor Edwin Varon Vivas y
Augusto Morales Valencia, procede a dictar sentencia de segunda
instancia dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho promovido por la sefiora Maria Helena Toro Alzate contra la
Contraloria General de Manizales, decidiendo esta Sala el recurso
de apelacion interpuesto por la demandada Contraloria de Manizales,
contra la sentencia proferida por el Juzgado Octavo Administrativo del
Circuito Judicial de Manizales el cuatro (04) de octubre de dos mil
diecisiete (2017), por la cual se accedi6 parcialmente a las

pretensiones de la demanda.

|. Antecedentes

1. Declaraciones y condenas



17-001-33-33-001-2012-00248-02
Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Segunda Instancia

S.

- Primera: Se declare la nulidad del oficio CGM — 771 de
fecha 27 de junio del afio 2012, por medio del cual se
declaré insubsistente el nombramiento de la sefiora Maria
Helena Toro Alzate, en el cargo de Auxiliar administrativo,
codigo 407, grado 01 de la planta de personal de la
Contraloria municipal de Manizales.

- Segunda: Que como consecuencia de la anterior, se
declare al municipio de Manizales y a la Contraloria
General de Manizales administrativamente responsables
por la indebida desvinculacion del servicio a la actora, y se
le condene a lo siguiente:

- A) a reintegrar a un cargo de igual o superior jerarquia
dentro de la planta de personal de dicha Contraloria.

- B) A pagarle a la actora el salario dejado de devengar
desde el 28 de junio del afio 2012, hasta la fecha en que
sea reintegrada a la planta de personal de dicha
Contraloria.

- C) A pagarle a la actora la totalidad de las prestaciones
sociales dejadas de percibir, tales como: Cesantias,
intereses sobre las mismas, primas de servicio y de
navidad, vacaciones y los demas emolumentos a que tenia
derecho como servidora publica de la Contraloria municipal
de Dosquebradas.

- Tercera: Declarar que, para efectos de reconocimiento de
pensiones a la actora, no ha existido solucion de
continuidad en la prestacion de sus servicios a la
Contraloria de Manizales, es decir, que el tiempo que
permanecio por fuera del servicio, le debe ser tenido como
tiempo efectivamente laborado al servicio del Estado.

- Cuarta: Que a la demandante se le reconozcan los
perjuicios de orden extrapatrimonial en la suma
equivalente a 100 SMLMV

- Quinta: Que el municipio de Manizales y la Contraloria de
Manizales deben dar cumplimiento a la sentencia en la
forma establecida en el articulo 192 de la ley 1437 de 2011
y las sumas de dinero que resultaren a favor de la actora
generaran los intereses moratorios a partir de la ejecutoria
de la misma.

- Sexta: Que se condene en costas al municipio de
Manizales y a la Contraloria municipal de Manizales.

2. Hechos.
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Segunda Instancia

S.

Cita la demandante que cursé y aprobO estudios superiores en la
Universidad de la Sabana, donde obtuvo el titulo de Comunicadora
Social y Periodismo, el 15 de marzo de 1991, y que hizo otros estudios

para mejorar su hoja de vida.

Relata que fue vinculada a la Contraloria General de Manizales, como
resultado de sus amplios conocimientos, y que, el 30 de abril de 2009 fue
nombrada y posesionada el 4 de mayo de 2009, en el cargo de Auxiliar
cédigo 565 grado 01, de manera provisional, por 6 meses; y que, por su
excelente desempefio, se le hizo un reconocimiento el 11 de febrero de
2010; posterior a lo cual, el 25 de abril de 2011, mediante resolucién 128,
se nombroé en provisionalidad en reemplazo de la sefiora Adiela Montes
Tabares, quien renuncié a su cargo; luego, el 24 de junio de 2011, se
nombré en provisionalidad por 6 meses en el cargo de Auxiliar
Administrativo, nivel asistencial codigo 407, grado 01; que el 26
diciembre de 2011, se prorrogd el nombramiento por 6 meses, mientras

se surtia la convocatoria para dicho cargo.

Sostiene la demandante que, con el cambio del concejo municipal, se
nombré y posesion6 como Contralor al sefior Lindon Alberto Chavarriaga

Montoya, el 10 de enero de 2012.

Afirma que el Auditor General de la Republica solicita aplicacién estricta
del paragrafo 2 del articulo 41 de la ley 909 de 2004, en concordancia
con el articulo 10 del decreto 1227 de 2005 en el sentido que los
empleados nombrados en provisionalidad en cargos de carrera no
podian ser desvinculados sin motivacion del acto de retiro; y que,
contrario a ello, el Contralor de Manizales, encargo de funciones al sefior
Jhoan Fernando Vidal Patifio, Sub Contralor municipal de Manizales,
para expedir el oficio CGM — 771 de 27 de junio de 2012 notificando a la
sefiora Maria Helena Toro Alzate, quien desempefiaba normalmente sus

labores retirandola del servicio, sin causa ni motivacion.
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S.

Refiere que contra dicho acto administrativo no procedia recurso en via
gubernativa y cita apartes del acto administrativo cuestionado, y sostiene
que la Comunicadora Social, demandante Maria Helena Toro Alzate
estaba nombrada en provisionalidad y no se encontraba inscrita en
carrera administrativa, ni en lista de elegibles vigente, pero que se
encontraba nombrada en provisionalidad, y el retiro de su servicio, debi6
ser motivado con base en las causales de retiro del articulo 41 de la ley
909 de 2004.

Asi como dice que la motivacion debia ser clara y precisa, basada en
hechos reales, situacibn que no se dio en el acto de retiro de la
demandante; pues solo se dice que el hombramiento no se prorroga
porque el término estaba vencido, diciendo que es ilegal por ello, al acto

gue nombra a quien la reemplazaria.

Refiere que el nominador podia ejercer esa funcion discrecional, en caso
de existir lista de elegibles para el cargo de Auxiliar Administrativo,
codigo 407 grado 01 de la planta de personal de la Contraloria General
de Manizales.

3. Normas violadas y concepto de la violacion.

La parte demandante invoc6 como vulneradas las siguientes
disposiciones: Constitucion Politica: articulos 29 y 209 y 228.

Articulos 3, inciso y 42, 44, 138 C/CA

Articulo 41 paragrafo 2 de la ley 909 de 2004

Articulo 10 del decreto 1227 de 2005

Refiere que el retiro de un empleado publico constituye una actuacion
administrativa, la cual debe estar enmarcada por el debido proceso, el
cual su juicio no se observd en ese caso, ya que se expidid un acto de
retiro del servicio sin motivacion, y sin hacer publicos los motivos reales

de la entidad para dicha decision.
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También dice que no es cierto que la Comision Nacional del Servicio Civil
no hubiera prorrogado la provisionalidad, y afirma que este caso
obedecié a cumplir con compromisos burocraticos; y que el acto de retiro
no era discrecional, sino que se encontraba reglado en el articulo 41,
paragrafo 2 de la ley 909 de 2004 y el articulo 10 del decreto 1227 de
2004, resaltando que, si bien el nominador puede dar por terminado el
nombramiento en provisionalidad de servidores publicos, ello no se
puede hacer de manera arbitraria o caprichosa, ni con fundamentos

falsos e inexistentes, como el caso presente.

4. Respuesta de la demanda.

4.1. Contraloria General del municipio de Manizales (Fls. 142 a 257
C.1)

La demandada Contraloria solicita se nieguen las pretensiones de la
demanda, refiere que, mediante acuerdo 0764 de junio 20 de 2011, se
modifico la estructura organica y funcional de la Contraloria General del
municipio de Manizales, y adoptdé dentro de la nueva planta de
personal el cargo de Auxiliar Administrativo, cédigo 407, grado 01, el

cual es de carrera administrativa.

Indica que mediante comunicacion CHM-1943 de 20 de junio de 2011,
se solicitd a la CNSC la autorizacion para el nombramiento provisional
en el cargo de auxiliar antes citado, el cual se encontraba en vacancia
definitiva para la época; y la respuesta fue autorizar el nombramiento
provisional durante un término no superior a 6 meses; por lo que se
expide la resolucion de nombramiento niamero 248 de junio 24 de
2011, tomandose posesion del cargo; y refiere que cuando se solicitd
autorizacion para ante la CNSC para prorrogar el nombramiento
provisional, se autorizd la prérroga para un periodo no superior a 6
meses, prorrogandose el nombramiento de la sefiora Maria Helena

Toro Alzate a partir del 28 de diciembre de 2011 mientras se surtia la
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convocatoria, teniendo asi ella, pleno conocimiento que la prorroga era

temporal, la cual culminaba el 27 de junio de 2012.

Sefiala que la comunicacion CGM-771 de junio 27 de 2012, le fue
notificada a la demandante por estado, asi como se remitié copia al
correo institucional y personal, pues ese dia la sefiora Toro Alzate
debia reintegrarse de su periodo vacacional, pero no lo hizo, iniciando

los tramites por posible abandono del cargo.

Refiere la demandada que los nombramientos en provisionalidad estan
sujetos a un plazo objetivo, vencido el cual, culmina el vinculo del
funcionario con la entidad, y que lo que sucedi6 el 27 de junio de 2011,
fue el vencimiento del término del nombramiento en provisionalidad, y
el nominador contaba a esa fecha con la autorizacion impartida por la
CNSC para prorrogar dicho nombramiento, en el cargo de Auxiliar
Administrativo nivel asistencial codigo 407 grado 01. Motivos por los
cuales, afirma no asistirle razén a la demandante cuanto dice que hubo
falta de motivaciéon del acto, por cuanto la comunicaciéon enviada no
tiene la calidad de acto administrativo, y porque la motivacion era
suficiente en la resolucion 504 de diciembre de 2011, en la cual fue
nombrada la demandante, desde la que se manifestaba el término
preciso de la ocupacion del cargo; maxime cuando afirma, que este
caso, la terminacién no fue anticipada, sino que cumplio con el término
establecido en el nombramiento, siendo el oficio CGO-771 de 27 de
junio de 2012, el que contenia de manera sucinta la motivacion de

desvinculacion, consistente en el cumplimiento de la prorroga.

Refiere que se esta frente a un acto complejo que no fue atacado,
consistente en la resolucion de nombramiento 248 de 24 de junio de
2011 y su prérroga, sin que sea la comunicacion CGM-771 de 27 de
junio de 2012, un acto demandable, pues solo informé que, el cargo

seguiria vacante, hasta tanto no se notificara de otra prorroga.
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Finalmente invoca como excepciones las que denomindé: “Inepta
demanda”, “Consentimiento de las condiciones y términos de su
nombramiento temporal y la prérroga del mismo”, “Cobro de lo no
debido”, “Falta de legitimacion en la causa por pasiva”, “Caducidad de

la accion”y la “Genérica’.

4.2. Municipio de Manizales (Fls. 374 a 373 C. 1)
El municipio de Manizales contesté la demanda oponiéndose a la
totalidad de las pretensiones de la demanda, asi como que no le consta

ninguno de los hechos de la demanda.

Después de una extensa cita normativa, concluye que la demandante
no tenia derechos adquiridos de estabilidad laboral, asi como no
ostentd ni ostenta derechos de empleado de carrera administrativa, ni
se encuentra acreditado que se encontrara inscrita la demandante en
ésta; y que, con la expedicion de los actos demandados, la Contraloria
municipal no vulnera el derecho al trabajo de la parte actora, pues la

facultad de trabajar de la demandante ha quedado intacta.

Sefala que la situacién de la demandante al momento del retiro de la
entidad era la de un empleado en provisionalidad, sin ningan fuero de
estabilidad, por lo que su nombramiento podia ser declarado
insubsistente; y que, tal como lo ha sostenido la jurisprudencia, el pilar
de la carrera administrativa se encuentra en el mérito, por ello no hay
inscripcion automatica en el escalafon, y que, para obtener el ingreso a
los cargos de carrera, es necesario cumplir con los requisitos y
condiciones fijadas por la ley para ello y, como quiera que la
demandante fue nombrada de manera discrecional, igual condicion
gobierna su desvinculacién, sin que esto sea contrario a derecho.

Finalmente propone las excepciones que de nomino: “Inexistencia del
derecho reclamado”, “Cobro de lo no debido”, “Indebido agotamiento
de la via gubernativa”, “Caducidad de la accion y prescripcion del

derecho”, “Obligatoriedad del precedente judicial”, “Falta de
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agotamiento de la conciliacion como requisito de procedibilidad”, “Falta

de legitimacion en la causa por pasiva”y la “Genérica’.

5. La sentencia apelada (Fls. 519 a 537 C.1)

El Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Manizales profirid
sentencia accediendo a las pretensiones de la demanda, y hace un
estudio normativo y jurisprudencial afirmando que, en los casos de
nombramiento en provisionalidad la Jurisprudencia ha concedido una
estabilidad intermedia, que restringe el actuar discrecional del
nominador, por ello, al desvincularse a un servidor nombrado en
provisionalidad, la estabilidad se concreta en la motivacion del acto que
declara su insubsistencia; asi como que, la motivacion del acto de retiro
de un servidor publico nombrado en provisionalidad es un requisito
reconocido no solo por la Corte Constitucional sino también, por el
Consejo de Estado, corporaciones que encuentran en el mismo, un limite

a la facultad discrecional del nominador.

Seguidamente, al estudiar el caso concreto, afirma que se encuentra
demostrada la vinculacion de la demandante en provisionalidad en el
cargo de Auxiliar Administrativo codigo 407 grado 01, desde el 28 de
junio de 2011 hasta el 26 de junio de 2012, y transcribe los apartes del
acto demandado, citando que el acto administrativo que dispuso la
terminacion del nombramiento en provisionalidad de la demandante se
ajustd a uno de los criterios establecidos en la ley y jurisprudencia; y que,
analizando el contenido del acto acusado, argumenta que en la
declaratoria de insubsistencia de la sefiora Maria Helena Toro Alzate, el
vencimiento de la prérroga del nombramiento realizado a través de la
resolucion 504 del 26 de diciembre de 2011, y que la prérroga del
nombramiento se sustentd en autorizacion del CNSC en comunicacion
EE49947 del 22 de diciembre de 2011.

Sigue la juez de instancia estudiando la motivacion del oficio CGM-771

del 27 de junio de 2012, y considera respecto de la falsa motivacion, se
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debe acudir a la motivacion a la motivacion expresada por la
administracion en el acto; asi como que, cualquier irregularidad
relacionada debe confrontarse con la expresion del mismo, y la realidad

juridica y factica de su expedicion.

Considera el Despacho de primera instancia que, debe tenerse presente
gue la Controlaria General de Manizales, elevo ante la CNSC solicitud de
autorizacion para nombramiento provisional, respuesta con fundamento
en la cual nombré a la sefiora Maria Helena Toro Alzate, mientras se
surtia la convocatoria de la entidad; no obstante, el acto demandado no
hizo alusién a la culminacion de la convocatoria para proveer empleos de
carrera en la entidad, por lo que se entiende que, para el 27 de junio de
2012, fecha de desvinculacion, no se habia provisto la propiedad en el
empleo que ejercia provisionalmente la parte demandante; y que, la
misma demandada en la prueba de oficio decretada por el Despacho, se
refirid a la existencia de lista de elegibles para la provisiéon de empleos en
carrera administrativa. De tal manera que, afirma la juez vislumbra un
indicio de falsa motivacion, pues la desvinculacion se ato6 al contenido de
la resolucién nimero 504 de 26 de diciembre de 2011, la cual impuso un
limite temporal a la vinculacion en provisionalidad de la demandante,
pero también la condicion6 al desarrollo de la convocatoria para proveer
el cargo en propiedad después de adelantar el concurso de méritos;
situacion que sélo ocurrioé en octubre de 2013, y mientras ello, nombraron
en provisionalidad en el mismo cargo que ocupaba la demandante a 4

personas diferentes.

También sostiene la juez que, se certificd dentro del proceso que, los
nombramientos realizados en los cargos de Auxiliar Administrativo
Caddigo 407 grado 01 realizados en la entidad después de la declaratoria
de insubsistencia de la demandante, fueron en provisionalidad,
constituyendo con ello un vicio de ilegalidad del oficio demandado, al no
demostrarse que las razones obedecieron al mejoramiento del servicio;

terminado con el nombramiento de un empleado en provisionalidad, para
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nombrar en su reemplazo a otra persona en la misma situacion
administrativa, dejando sin sustento la motivacion del acto, citando que la
Contraloria municipal pretendié imprimir apariencia de buen derecho al
acto demandado, pasando por alto la entidad demandada, que la
comision consigno el término de 6 meses bajo la condicion de no surtirse
antes la convocatoria de la entidad para proveer el cargo en carrera

administrativa.

Refiere la juez falencias en la motivacién del oficio demandado, actuando
contrario a las normas de la provision de empleos publicos, diciendo que
no habia autorizacion de la CNSC para proveer el cargo en
provisionalidad, pero que, al final asi lo hizo al nombrar en
provisionalidad a las sefioras Leidy Johana Arias Serna, Adriana Isabel
Arango Garcia, Diana Carolina Osorio Buitrago y Luz Odila Ciro Obando,
y estudia cada uno de esos nombramientos y su motivacion; ello sumado
a que la CNSC dej6 clara la responsabilidad nominadora de la
Contraloria, asi como que podia elevar solicitud de autorizacion para
nombrar en provisionalidad con un mes de antelacion a la finalizacion del

nombramiento, situacion que no ocurrié en este caso.

Seguidamente estudia la desviacibn de poder, hace cita de los
testimonios rendidos dentro del proceso, citando que son comunes en
afirmar que ante la ausencia de llamados de atencion de la sefiora Maria
Helena Toro por el desempefio de sus funciones, por lo que la Unica
razon de desvinculacion, eran motivos diferentes al vencimiento del
término indicado por la CNSC, asi como dice ser el motivo tener una
filiacion politica diferente; concluyendo que el acto demandado esta
viciado de nulidad por estar falsamente motivado y con desviacion de las

atribuciones legales del nominador.

Finalmente considera la juez de instancia que procede el reintegro en los
casos de retiro de personas vinculadas en provisionalidad sin motivacion,

procedente pagar a titulo indemnizatorio, el valor equivalente a los

10
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salarios y prestaciones sociales dejados de percibir; y dice expresamente
gue se aparta de la sentencia de unificacion SU 556 de 2014 de la Corte
Constitucional relacionado con la afirmacion de la Corte en el sentido que
la congestidon judicial y la consiguiente mora en la adopcion de las
decisiones de proteccion beneficia a quien tiene un titulo precario de
estabilidad, excediendo lo que se considera reparacion o compensacion;
asi como se aleja de ordenar descuentos de las sumas que por cualquier
concepto haya recibido la persona, por cuanto la condena tiene fines
indemnizatorios y no compensatorios; asi como que el limite temporal de
24 meses, tiene origen en la mora y congestion judicial, factores que, no
pueden ser trasladados a quien resulta beneficiario de una condena

judicial después de desvirtuarse la presuncién de legalidad del acto.

Dice que la juez que, debido a la fecha de proferirse el acto demandado,
la sentencia SU 556 de 2014, tampoco resulta aplicable al caso concreto
en virtud de la seguridad juridica y acceso a la administracion de justicia;
declara la nulidad del acto acusado, y a titulo de restablecimiento, ordena
el reintegro al servicio en un cargo igual o superior categoria; asi como el
pago a titulo de indemnizacion de los salarios y prestaciones legales
dejados de percibir desde la fecha en que fue retirada del servicio, hasta
cuando opere su reintegro efectivo, o haya debido operar, ello sujeto a
que el cargo de Auxiliar Administrativo Codigo 407 grado 01 de la planta
de personal de la Contraloria General de Manizales, no se encuentre
provisto en propiedad después de haberse superado el concurso de

meritos.

6. Recurso de apelacion (Fls. 540 a 544 C. 1)

La Contraloria General de Manizales interpuso recurso de apelacion
contra la sentencia proferida, y sostiene que no se declaro insubsistente
a la demandante, pues el oficio CGM-771 de 27 de junio de 2012, no
requeria motivacion, asi como no existia autorizacion de la CNSC, ni

demostro la demandante que su hoja de vida fuera mejor que las de las

11
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personas que entraron a desempefar el cargo que ocupaba la

demandante.

Sostiene que la prueba testimonial, estaba referida a perjuicios morales,
y refiere que algunos faltaban a la verdad y estaban viciados; asi como
tampoco se encuentra demostrada la falsa motivacion consistente en
compromisos burocraticos, ni se demostréo el desmejoramiento en la

prestacion del servicio.

Refiere el apelante que, el oficio en mencion informé que el
nombramiento tenia una duracién de 6 meses, y que hasta no notificar
prorroga el cargo quedaba vacante, y que el hombramiento no terminé
antes de vencerse el término de la prorroga;, asi como que, los
nombramientos provisionales no confieren una condicién indefinida en el

vinculo con la administracion.

Luego cita la sentencia SU-556 de 24 de julio de 2014, y dice que en la
resoluciéon de nombramiento estaba claro que la vinculacion era pro
término de 6 meses; y que frente a las afirmaciones de existir
compromisos burocraticos, ello no tiene fundamento preciso, y se

desconocen las razones concretas de dicha afirmacion.

Cita que, el oficio demandado tenia intrinseca su motivaciéon de
desvinculacion, siendo éste el vencimiento del término de proérroga, con
los argumentos citados en la resoluciéon de nombramiento, de la cual era
conocedora la demandante; sin que en este caso sea admisible la

prérroga automatica, por no haber una nueva autorizacion de la CNSC.

Reitera que en este caso no hay declaratoria de insubsistencia, pues no
se dieron las circunstancias del articulo 41 de la ley 909 de 204 y su
decreto reglamentario 1227 de 2005; y cita que ya se encuentran en

carrera administrativa, superado el periodo del prueba, para el cargo de

12
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Profesional Universitario Codigo 219, Grado 01, cargo que en su

momento ejercio la demandante.

Frente a la desviacién de poder, refiere la apelante que se aparta de lo
dicho en la sentencia, por cuanto los argumentos estan fundados en
testimonios que no concretaron 0 manifestaron conocer de primera mano
las razones politicas de su retiro; asi como que no comparte la
apreciacion del reintegro e indemnizacion, debido a que la demandada,
es una entidad con “techo presupuestal delimitado”, y de prosperar,
deberia utilizar su presupuesto operacional para el pago de la sentencia,
dejando sin recursos a la nomina y funcionamiento de la entidad,
insistiendo por ello, en la aplicacion de la sentencia SU — 556 de 24 de
julio de 2014, en el sentido que la indemnizacion que se llegare a sefalar
a favor de la accionante, se le descuente todo lo que haya recibido
durante el tiempo de desvinculacion proveniente del tesoro publico o
sector privado, sin que dicha indemnizacién pueda ser superior a 24
meses, Yy solicita se revoque la sentencia y se nieguen las pretensiones

de la demanda.

7. Alegatos de conclusién segunda instancia.

7.1. Municipio de Manizales (Fl. 12 C. 8)

El municipio de Manizales expone que hizo bien la juez de primera
instancia al no condenarla en la sentencia, por cuanto la demandante no
fue funcionaria de dicha entidad territorial, y que, segun el articulo 159
del C/CA no se requiere integracion de la litis porque los actos
demandados fueron proferidos por la Contraloria General del municipio

de Manizales.

7.2. Contraloria General del municipio de Manizales (Fl. 13 C. 8)
La demandada Contraloria General del municipio de Manizales reitera en
su totalidad lo manifestado en el recurso de apelacion presentado,

especialmente en que a la demandante no se le declar6 insubsistente,

13
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asi como que el acto no se dio con falsa motivacion, que estaba
intrinsecamente motivado con la resolucion de nombramiento, y que no
se encuentran probados los compromisos burocraticos; asi como solicita
aplicacion de la SU — 554 de 24 de julio de 2014.

7.3. Demandante (Fls. 19 a 30 C. 8)

La parte demandante presenta su escrito de alegatos citando que no se
pretenden beneficios para la demandante que solo tienen los empleados
de carrera; asi como que la razén de su retiro no se encuentra en
ninguna de las causales del articulo 41 de la ley 909 de 2004 y su
decreto reglamentario 1227 de 2005; sino que, lo pretendido es la
declaratoria de nulidad del oficio demandado, mediante el cual se le
retird del servicio; y que, la demandada contest6 la demanda dando por
ciertos todos los hechos, sin aportar elementos de juicio que defiendan la
expedicion del acto atacado. Asi como que no es de recibo el argumento
de la demandada, que varias personal reemplazaron a la demandante

por ser una planta global.

Resalta la necesidad de motivar un acto administrativo de insubsistencia
de un empleado en provisionalidad, motivacién que resulta insuficiente
en el oficio CGM-771 de 27 de junio de 2012, el cual sefiala que la
resolucion de nombramiento tendria una duracion hasta por el término de
6 meses, plazo que vencia el 27 de junio de 2012, y que, hasta tanto no
le fuese notificada otra prorroga del nombramiento, el cargo que
ostentaba la demandante quedaria vacante a partir del 28 de junio de
2012.

Afirma que no existian razones de mérito para desvincular a la
demandante, sino razones de indole politica, que llevaron a la
Contraloria a no seguir los procedimientos sefalados en la jurisprudencia
del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, en el sentido que los

nombramientos en provisionalidad sometidos a plazo, solo podran ser

14
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retirados y reemplazados por personal que ha superado los concursos

de méritos, lo cual no se dio en este caso.

Finalmente cita varias sentencias proferidas por el Tribunal
Administrativo de Caldas, que refiere como casos similares, solicitando
que se confirme la sentencia proferida en primera instancia, dejando
presente que, las solicitudes de la demanda son de caracter

indemnizatorio no compensatorio.

[l. Consideraciones

Solicita la parte actora que se declare la nulidad del oficio CGM — 771
de fecha 27 de junio del afio 2012, por medio del cual se declaro
insubsistente el nombramiento de la sefiora Maria Helena Toro Alzate,
en el cargo de Auxiliar administrativo, codigo 407, grado 01 de la
planta de personal de la Contraloria municipal de Manizales, y como
consecuencia de ello, se hagan las declaraciones correspondientes de
reintegro y pago de salarios dejados de percibir desde ese momento

hasta el reintegro.

1. Los problemas juridicos aresolver
Los problemas juridicos en esta instancia se contraen a resolver los
siguientes interrogantes, de acuerdo a los argumentos expuestos por el

apelante:

1.1. ¢El oficio CGM — 771 de fecha 27 de junio del afio 2012,
mediante el cual se informa a la seflora Maria Helena Toro
Alzate que no se prorrogara su nombramiento, y que el cargo
de Auxiliar Administrativo Cddigo 407, Grado 01 de la
Contraloria General del municipio de Manizales quedaria
vacante a partir del 28 de junio de 2012, adolece de falta de

motivacion y/o falsa motivacion?
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1.2. ¢El cumplimiento del plazo de seis meses contemplado en la
ley como el limite para el nombramiento en provisionalidad,

constituye causal objetiva de retiro del servicio?

1.3. ¢Los testimonios rendidos dentro del proceso prueban con
suficiencia los compromisos burocraticos como causantes de la

terminacion del nombramiento?

1.4. ¢En este caso hay lugar a aplicar los criterios fijados por la

Corte Constitucional en la sentencia SU 556 de 20147

Para despejar el problema planteado, la Sala abordara los siguientes
aspectos: i) naturaleza del cargo desempefado por la demandante y
del nombramiento correspondiente; ii) motivacion de los actos de
declaratoria de insubsistencia de nombramientos hechos en
provisionalidad en empleos de carrera administrativa; y iii) examen del

caso concreto.

2. Naturaleza del cargo desempefiado por la demandante y del

nombramiento correspondiente

Por disposicion constitucional los empleos en los 6rganos y entidades
del Estado son de carrera, exceptuando los de eleccién popular, los de
libre nombramiento y remocién, los de trabajadores oficiales y los
demas que determine la Ley (articulo 125). La misma disposicion
establece que los funcionarios cuyo sistema de nhombramiento no haya
sido determinado por la Constituciéon o la ley, seran nombrados por
concurso publico y exige que el ingreso a los cargos de carrera y el
ascenso en los mismos se efectie previo el cumplimiento de los
requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y las

calidades de los aspirantes.
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En el presente asunto se evidencia que mediante resolucion numero
248 de 24 de junio de 2011, por medio de la cual se nombra en
provisionalidad de la sefiora maria Helena Toro Alzate en el cargo de
Auxiliar Administrativo, Nivel Asistencial, Cddigo 407, grado 01, y
mediante la resoluciéon 504 de 26 de diciembre de 2011, se prorroga
dicho nombramiento por el término de 6 meses (Fls. 12 a 14 C. 1), lo
cual da cuenta de que el cargo en mencién era un cargo de carrera

administrativa, con un nombramiento en provisionalidad.

3. De la motivacion de los actos de declaratoria de insubsistencia
de nombramientos hechos en provisionalidad en empleos de

carrera administrativa.

Teniendo claro como estad que el cargo que ocupaba la demandante
era el de Auxiliar Administrativo, Nivel Asistencial, Cédigo 407, grado
01, dicho empleo correspondia a uno de carrera administrativa dentro
de la planta de la Contraloria del Municipio de Manizales, lo que ahora
debe precisarse es el estudio normativo de los empleos de dicha
naturaleza, las causales de retiro del servicio y la necesidad o no de

motivacion de tales actos.

3.1. Regulacién normativa.

El articulo 125 Constitucional dispone:

“Los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera.
Se exceptian los de eleccion popular, los de libre nombramiento y
remocion, los de trabajadores oficiales y los deméas que determine la

ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido
determinado por la Constitucion o la ley, serdn nombrados por
concurso publico.

El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se
haran previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la
ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes.
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El retiro se hara: por calificacion no satisfactoria en el desempefio del
empleo; por violacidn del régimen disciplinario y por las demas
causales previstas en la Constituciéon o la ley.

En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podra
determinar su nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso
o remocién.” (Subraya la Sala)

Y el articulo 25 de la ley 909 de 2004 frente a la vacancia temporal

contempla:

“Los empleos de carrera cuyos titulares se encuentren en situaciones
administrativas que impliquen separacion temporal de los mismos
seran _provistos en forma provisional solo por_el tiempo que duren
aquellas_situaciones, cuando no fuere posible proveerlos mediante
encargo con servidores publicos de carrera.” (Subraya la Sala)

De acuerdo con las normas que anteceden queda claro que el retiro de
los empleos de carrera se hace por calificacion no satisfactoria,
violacion al régimen disciplinario y las demas causales previstas en la
Constitucién o la ley; asi como que su ocupacion en provisionalidad es
cuando no puede hacerse por encargo con servidores de carrera y

durante el tiempo que duren aquellas situaciones.

Por su parte, el articulo 41 de la ley 909 de 2004 contempla las

causales de retiro del servicio de la siguiente manera:

“El retiro del servicio de quienes estén desempefiando empleos de
libre nombramiento y remocién y de carrera administrativa se produce
en los siguientes casos:

a) Por declaratoria de insubsistencia del nombramiento en los
empleos de libre nombramiento y remocion;

b) Por declaratoria de insubsistencia del nombramiento, como
consecuencia del resultado no satisfactorio en la evaluacion del
desempefio laboral de un empleado de carrera administrativa,

d) Por renuncia regularmente aceptada;

e) <Literal CONDICIONALMENTE exequible> Retiro por haber
obtenido la pension de jubilacién o vejez;

f) Por invalidez absoluta;

g) Por edad de retiro forzoso;

h) Por destitucion, como consecuencia de proceso disciplinario;

i) <Literal CONDICIONALMENTE exequible> Por declaratoria de
vacancia del empleo en el caso de abandono del mismo;
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j) Por revocatoria del nombramiento por no acreditar los requisitos
para el desempefio del empleo, de conformidad con el articulo 50. de
la Ley 190 de 1995, y las normas que lo adicionen o modifiquen;

k) Por orden o decision judicial;

[) Por supresién del empleo;

m) Por muerte;

n) Por las demas que determinen la Constitucion Politica y las leyes.

PARAGRAFO 20. Es reglada la competencia para el retiro de los
empleos de carrera de conformidad con las causales consagradas
por la Constitucion Politica y la ley y debera efectuarse mediante acto
motivado.

La competencia para efectuar la remocion en empleos de libre
nombramiento y remocién es discrecional y se efectuard mediante
acto no motivado.

A la vez, el articulo 9 del Decreto 1227 de 2005, reglamentario de la
Ley 909 de 2004, precisa:

“De acuerdo con lo establecido en la Ley 909 de 2004, en caso de
vacancias temporales los empleos de carrera podrdn ser provistos
mediante nombramiento provisional cuando no fuere posible
proveerlos por medio de encargo con servidores publicos de carrera,
por el término que duren las situaciones administrativas que las
originaron.”

De igual manera, el Decreto 4968 de 2007, por el cual se modifica el
articulo 8 del decreto 1227 de 2005 reitera:

“Modificase el paragrafo transitorio del articulo 8° del Decreto 1227 de
2005, modificado por los articulos 1° de los Decretos 3820 de 2005 y
1937 de 2007, el cual quedaré asi:

(.)

El _nombramiento provisional procederd de manera excepcional
siempre _que no _haya empleados de carrera que cumplan con los
requisitos v el perfil para ser encargados y no haya lista de elegibles
vigente que pueda ser utilizada” (Subraya la Sala).

Con relacién al retiro de empleados que ocupan cargos de carrera, el
articulo 10 del citado Decreto 1227 de 2005 contempla:
“Antes de cumplirse el término de duracion del encargo, de la

prorroga o del nombramiento provisional, el nominador, por resolucién
motivada, podra darlos por terminados”.

3.2. Jurisprudencia.
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La Corte Constitucional en Sentencia T-147 del 2013, al estudiar la
naturaleza de los empleos de carrera provistos a través de
nombramientos provisionales, precis6 el alcance de la estabilidad y

derechos de que gozan dichos empleados en el siguiente sentido:

“...)Los funcionarios hombrados en provisionalidad en empleos de
carrera no cuentan con las garantias que de ella se derivan, pese a lo
cual, tienen el derecho a gque se motive el acto administrativo por
medio del cual son retirados de su cargo, ya que dicha motivacion se
erige_como _una_garantia _minima que se deriva del derecho
fundamental al debido proceso y del control a la arbitrariedad de la
administracién, y no del hecho de pertenecer a un carqo de carrera.
Los cargos provisionales no son asimilables a los cargos de carrera
administrativa, y es por ello que a los primeros no le son aplicables
los derechos que se derivan de ella, ya que quienes se hallan
vinculados en provisionalidad no agotaron los requisitos que exige la
Constitucién y la ley para gozar de tales beneficios, es decir, superar
exitosamente el concurso de méritos y el periodo de prueba, entre
otros. Pero tampoco pueden asimilarse a los de libre nombramiento y
remocion, pues su vinculaciébn no se sustenta en la confianza para
ejercer funciones de direccibn o manejo que es propia de éstos, sino
en la necesidad de evitar la paralisis de la funcion publica mientras se
logra su provision en los términos que exige la Constitucién. En
consecuencia, frente a los cargos provisionales no puede predicarse
ni la estabilidad laboral propia de los de carrera ni la discrecionalidad
relativa de los de libre nombramiento y remocidn; razén por la que el
nominador_tiene la obligacién de motivar el acto administrativo
mediante el cual se produce la desvinculacion. (Subraya la Sala)

Por su parte, el Consejo! de Estado se ha pronunciado en el siguiente

sentido:

“(...) Ahora bien, advierte la Sala que a partir de la entrada en
vigencia de la Ley 909 de 2004, la situacion es distinta, pues en este
escenario la motivacién del acto que disponga el retiro del servicio de
un funcionario nombrado _en provisionalidad en un empleo de carrera
es requisito de su esencia, de tal manera que la falta de tal exigencia
constituye causal suficiente para invalidar la decisién administrativa.”.
(Subraya la Sala).

En igual sentido la Corte Constitucional? ha considerado en reiteradas

oportunidades lo siguiente:

“(...) el _acto administrativo mediante el cual se prescinde de los
servicios de un empleado vinculado en provisionalidad debe cumplir

1 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.
Consejera Ponente (E): Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez. Sentencia del 1° de julio de 2015. Radicacion
ndmero: 05001-23-31-000-2004-05524-02(0558-14).

2 SU-556 de 2014, SU-053 de 2015, SU-054 de 2015, T- 157 de 2013, T-085 de 2015 y T-437 de 2015.
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con el principio de ‘razon suficiente’ que implica _que en el acto
administrativo consten “las circunstancias particulares y concretas, de
hecho y de derecho, por las cuales se decide remover a un
determinado funcionario, de manera que no resultan validas aquellas
justificaciones indefinidas, generales y abstractas, que no se predican
directamente de quien es desvinculado’.

Por tanto, una motivacion constitucionalmente admisible es aquella
en la gue la insubsistencia se basa en argumentos puntuales como lo
son la provision definitiva del cargo una vez realizado el respectivo
concurso _de meéritos; la calificacion insatisfactoria del funcionario; la
imposicion _de sanciones disciplinarias _y “otra_razén especifica
atinente al _servicio _que esté prestando™, como lo puede ser el
vencimiento del periodo por el cual ha sido designado el funcionario,
siempre gque la ley establezca esa posibilidad. En esa medida, las
referencias de caracter general con relacion a la naturaleza
provisional del nombramiento, la no pertenencia a la carrera
administrativa, la invocacion del ejercicio de una facultad discrecional
que realmente no existe, o la “cita de informacién, doctrina o
jurisprudencia que no se relacionen de manera directa e inmediata
con el caso particular’®, no son admisibles como razones claras,
detalladas y precisas para la desvinculacion de un funcionario®.

De las citas jurisprudenciales se puede concluir que la falta de
motivaciéon en los actos de declaratoria de insubsistencia del
nombramiento de un empleado que desempefia un cargo de carrera
administrativa constituye causal de nulidad de la decision; asi como
que, pese a que los empleados en provisionalidad no tienen la
prerrogativa de relativa estabilidad, no pueden ser separados del cargo
sin que exista una razén objetiva que guarde proporciéon con los
hechos en los cuales se fundamenta la decision adoptada, los cuales

deben estar consignados en el acto de desvinculacion.

4. Del acto demandado.

3 Cita de cita: Sentencia T-1316 del 13 de diciembre de 2005. MP. Rodrigo Escobar Gil. En dicha
providencia la Corte sefial6: “Esta regla encuentra su justificacion en el hecho de que la motivacion
resulta ser necesaria para controvertir dicho acto ante la jurisdiccion contencioso- administrativa, y
adicionalmente, porque la desvinculacion debe obedecer a un principio de razén suficiente, es decir,
gue deben existir motivos fundados para que la administracién prescinda de los servicios de su
funcionario. La ausencia de motivacion especifica, en consecuencia, lesiona los derechos
fundamentales al debido proceso y a la defensa del trabajador, que de manera provisional, ocupa un
cargo de carrera administrativa”.

4 Cita de cita: Sentencia C-279 del 18 de abril de 2007. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.

5 Cita de cita: Sentencia T-104 del 20 de febrero de 2009. MP. Jaime Cérdoba Trivifio.

6 Cita de cita: Entre otras, ver Sentencias: T-1204 del 02 de diciembre de 2004. MP. Humberto Antonio
Sierra Porto, T-392 del 14 de abril de 2005. MP. Alfredo Beltran Sierra, T-1112 del 07 de noviembre de
2008. MP. Jaime Coérdoba Trivifio, T-011 del 16 de enero 2009. MP. Nilson Pinilla Pinilla.
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Uno de los argumentos planteados por el apelante es que mediante el
demandado oficio OGM — 0771 de 27 de junio de 2012 no se declard
insubsistente a la sefiora Maria Helena Toro Alzate, por lo que debe
estudiarse su contenido de la siguiente manera, empezando por su

trascripcion:

“...) La Contraloria General del Municipio de Manizales se permite
informarle que mediante resolucion N°504 del 26 de diciembre de
2011 le fue prorrogado el nombramiento en forma provisional en el
cargo de Auxiliar Administrativo, Cddigo 407, Grado 01 de la
Contraloria General del Municipio de Manizales, y que conforme a lo
dispuesto en el Articulo Primero de la precitada Resolucion dicho
nombramiento tendria una duracién hasta por el término de 6 meses;
plazo que vence el dia 27 de junio de 2012.

Por lo tanto, hasta que no le sea notificada otra prérroga del
nombramiento, el cargo que usted ostenta en esa entidad quedara
vacante a partir del 28 junio de 2012.

Si lo desea puede solicitar examen de egreso en la Oficina de salud
ocupacional.

La contraloria General del Municipio de Manizales le manifiesta su
gratitud por el tiempo que estuvo a su servicio.

Atentamente,

JHOAN FERNANDO VIDAL PATINO
Contralor Municipal
Delegado en funciones.

Ahora, si bien es cierto que el acto descrito no es una resolucion
mediante la cual se declara insubsistente a la demandante, si es cierto
gue pese a no tener esa formalidad, es un acto que la desvincula del
servicio, pues se le informa que su nombramiento ha terminado, y que,
hasta que no se le notifique de la prorroga, el cargo quedaria vacante a
partir del 28 de junio de 2012.

Considera esta Sala entonces que el oficio en mencion es el que retira
del servicio a la sefiora Maria Helena Toro Alzate, le dice que no
continuara y declara la vacancia de dicho cargo, motivo suficiente para

considerar que efectivamente es ese demandado oficio respecto del
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cual esta Sala abordara el estudio frente a su motivacion, y sera el

fundamento del estudio que se hara.

5. De las pruebas documentales que reposan dentro del proceso.

Resolucién numero 248 de 24 de junio de 2011(Fls. 11y 12
C.1)
Por medio de la cual se hace un nombramiento en provisionalidad.
Resuelve:

Articulo Primero: Nombrar provisionalmente y por un término de seis
(6) meses mientras se surta la convocatoria de la entidad, a MARIA
HELENA TORO ALZATE, con C.C. 30.293.328 de Manizales, en el
cargo de Auxiliar Administrativo, nivel asistencial Cddigo 407, grado
01 con una asignacion mensual de (...)

Articulo segundo: Informar a MARIA HELENA TORO ALZATE, que
las funciones asignadas a su cargo se encuentran contenidas en el
articulo 13 del Acuerdo Municipal No. 0764, las cuales se anexan a
esta resolucioén.

Articulo tercero: Expedir copia de la presente resolucién con destino
a la interesada, a su historia laboral y a la pagaduria de la entidad.

Resolucion namero 504 de 26 de diciembre de 2011 (Fls. 13
y 14 C. 1)
Por medio de la cual se prorroga un nombramiento provisional.
Resuelve:

Articulo Primero: Prorrogar el nombramiento provisional y por un
término de seis (6) meses contados a partir del 28 de diciembre de
2011, mientras se surta la convocatoria de la entidad, a MARIA
HELENA TORO ALZATE, con C.C. 30.293.328 de Manizales, en el
cargo de Auxiliar Administrativo, nivel asistencial Cédigo 407, grado
01 con una asignacion mensual de (...)

Articulo segundo: Informar a MARIA HELENA TORO ALZATE, que
las funciones asignadas a su cargo se encuentran contenidas en el
articulo 13 del Acuerdo Municipal No. 0764, las cuales se anexan a
esta resolucion.

Articulo tercero: Expedir copia de la presente resolucién con destino

a la interesada, a su historia laboral y a la pagaduria de la entidad.
Oficio 0-2011 EE 23166 de junio 21 de 2011 (Fl. 220 C. 1)

Dirigido por la CNSC al Contralor General de Manizales

Asunto: Autorizaciébn de Nombramientos provisionales y encargo.

“(...) se autoriza provision mediante nombramiento provisional, por

un término no superior a seis (6) meses, mientras se surte la
convocatoria de la entidad, en los siguientes empleos:
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(...) seis (6) auxiliar Administrativo cédigo 407 grado 01
La presente autorizacibn se otorga para garantizar la correcta
prestacion del servicio por parte de la entidad (...)

Oficio 2011 EE 49947 de diciembre 22 de 2011 (FI. 223 C. 1)
Dirigido por la CNSC al Contralor General de Manizales

Asunto: Autorizacion de prérroga Nombramientos Provisionales y
negacion de una prérroga de nombramiento provisional.

“...) le informo que se autoriza la prérroga para la provision mediante
nombramiento provisional, por un término no superior a seis (6)
meses, mientras se surte la convocatoria de la entidad, en los
siguientes empleos:

(...) seis (6) auxiliar Administrativo codigo 407 grado 01
La presente autorizacibn se otorga para garantizar la correcta
prestacion del servicio por parte de la entidad (...)

Oficio OGM-771 de 27 de junio de 2012 (Fl. 16 C. 1)
Dirigido a la sefiora Maria Helena Toro Alzate

“...) La Contraloria General del Municipio de Manizales se permite
informarle que mediante resolucion N°504 del 26 de diciembre de
2011 le fue prorrogado el nombramiento en forma provisional en el
cargo de Auxiliar Administrativo, Cédigo 407, Grado 01 de la
Contraloria General del Municipio de Manizales, y que conforme a lo
dispuesto en el Articulo Primero de la precitada Resolucion dicho
nombramiento tendria una duracién hasta por el término de 6 meses;
plazo que vence el dia 27 de junio de 2012.

Por lo tanto, hasta que no le sea notificada otra prérroga del
nombramiento, el cargo que usted ostenta en esa entidad quedara
vacante a partir del 28 junio de 2012.

Si lo desea puede solicitar examen de egreso en la Oficina de salud
ocupacional.

La contraloria General del Municipio de Manizales le manifiesta su
gratitud por el tiempo que estuvo a su servicio.

Atentamente,

JHOAN FERNANDO VIDAL PATINO
Contralor Municipal
Delegado en funciones.

Constancia (FI. 19 C. 1)

“Que revisada la historia laboral que reposa en los archivos de este
Despacho, se constaté que la sefiora MARIA HELENA TORO
ALZATE, identificada con cédula de ciudadania No. 30.293.328
expedida en Manizales (Caldas), se encontr6 vinculada a esta
Contraloria mediante nhombramiento provisional desde el 4 de mayo
de 2009 hasta el 26 de junio de 2012.

Que a la fecha de retiro de la entidad devengaba en su condicion de
AUXILIAR ADMINISTRATIVO, CODIGO 407, GRADO 01, una

S.
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asignacion basica mensual de UN MILLON DOSCIENTOS NOVENTA
Y SEIS MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y CINCO PESOS
($1.296.655)

La presente constancia se expide a peticiébn de la interesada para
adjuntar la documentacion.

Manizales, Diez (10) de agosto de dos mil doce (2012)

JHOAN FERNANDO VIDAL PATINO
Subcontralor Municipal

Oficio CGM 0424 (FI. 1 C. 2) prueba de oficio

Dirigido por el Subcontralor Municipal al Juzgado Octavo
Administrativo de Manizales — Caldas.

“(...) Para el 27 de junio de 2012 no existia lista de elegibles vigente,
ya que la Comision Nacional de Servicio Civil, CNSC, acorde con la
OPEC registra para la Contraloria de Manizales el 4 de octubre de
2013 como fecha para dar inicio al proceso de convocatoria publica
de méritos para proveer de manera definitiva 22 empleos de la
Contraloria General del Municipio de Manizales conforme se
desprende del acuerdo numero 476 de octubre 2 de 2013 y
convocatoria numero 299 de 2013 emanados de la CNSC.

Para este ente de control Fiscal Territorial, no es posible suministrar
el despacho el nombre de la persona que ejercio el cargo de Auxiliar
Administrativo Cédigo 407 Grado 01, con posterioridad a la sefiora
Maria Helena Toro Alzate, lo anterior en razén a que el acuerdo
municipal 764 de 2011, establecié una planta Globalizada, en la que
se encuentran 10 auxiliares administrativos con perfiles y funciones
iguales entre si, y para la época de los hechos fueron 5 las personas
que entraron a ocupar dichos cargos.

Con posterioridad al vencimiento de la prérroga de nombramiento
provisional de la sefiora Maria Helena Toro Alzate, y luego de los
tramites administrativos pertinentes ingresaron a la entidad Leidy
Johana Arias Serna, Adriana Isabel Arango Garcia, Diana Carolina
Osorio Buitrago y Luz Odilia Obando, al cargo de Auxiliar
Administrativo codigo 407 grado 01, pero no podria determinarse cual
de ellas reemplazo a la sefiora Maria Helena Toro Alzate (...)”

Oficio OGM de 1 de diciembre de 2016 (FI. 2 C. 2)
Contraloria General del municipio de Manizales certifica que:
Actualmente en la Contraloria General del municipio de Manizales en
la planta de personal hay once (11) cargos de Auxiliar Administrativo
Cdédigo 407 grado 01, de los cuales hay provistos nueve (9) en
carrera administrativa y dos (2) en provisionalidad (...)

Nombrados el 20 de junio de 2006 y el 14 de junio de 2013.

(...) y los de carrera administrativa nombrados en los afios 1989,
1990, 1992, 1988, (SIC) 2015y 2016 (...)”
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Acuerdo No. 476 de octubre 02 de 2013 (FIs. 6y 7 C. 2)

Por el cual se convoca a concurso publico de méritos para proveer
definitivamente los empleos vacantes de carrera administrativa de la
Contraloria General Municipal de Manizales — Convocatoria No. 299
de 2013

(...)

Articulo 11° Oferta publica: Los empleos vacantes de la oferta publica
de la Contraloria General municipal de Manizales, que se convoca
mediante este concurso abierto de méritos, es como sigue:

(...)
Nivel asistencial: Auxiliar administrativo cédigo 407 grado 01, 5
vacantes.”

De igual manera, en los cuadernos de pruebas de la parte
demandante, enumerados como 3, 3A, 3B y 3C reposan todos los
documentos administrativos correspondientes a las seforas Diana
Carolina Osorio Buitrago, Leidy Johana Arias Serna, Adriana Isabel
Arango Garcia y la demandante, Maria Helena Toro Alzate; dentro de
los documentos aportados resultan coincidentes en todos los
cuadernos los oficios CGM 773, 777, 772 y 771 respectivamente (Fls.
63 C.3; 462 C. 3A; 904 C. 3By 1167 C. 3C), todos del 27 de junio de
2012, en idéntico contenido del oficio ahora demandado por la sefiora

Toro Alzate, el cual se transcribié en apartes anteriores.

En todos los oficios se dice que dichas personas ocupaban el cargo de
Auxiliar Administrativo, Cédigo 407, Grado 01 de la Contraloria General
del municipio de Manizales, citando que en las resoluciones mediante
las cuales fueron nombradas, se decia que tenian una duracién de 6
meses; plazo que vencia el 27 de junio de 2012, y que hasta tanto no
se notifique de prorroga de nombramiento, el cargo quedaria vacante a
partir del 28 de junio de 2012.

De igual manera, en los cuadernos 3A (Diana Carolina Osorio
Buitrago), 3B (Leidy Johana Arias Serna), y 3C (Adriana Isabel Arango
Garcia) obran examenes de egreso, asi como resoluciones de 23, 19 y
23 de julio respectivamente (Fls. 81 a 83, 477 a 479, y 824 a 826),

mediante las cuales se hace nuevamente un nombramiento en
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provisionalidad a dichas personas en el cargo de Auxiliar Administrativo

Caodigo 407, grado 01, por un término de 6 meses.

6. Lo que se encuentra probado.
De las pruebas documentales que se relacionaron en el numeral

anterior se puede decir lo siguiente:

La sefiora Maria Helena Toro Alzate fue nombrada en la
Contraloria General de Manizales, en provisionalidad en el cargo
de Auxiliar Administrativa Codigo 407, Grado 01 mediante
resolucion 248 de 24 de junio de 2011; nombramiento que fue
prorrogado con la resolucion 504 de 26 de diciembre de 2011,
por un término de 6 meses.

Mediante oficio de 21 de junio de 2011 la CNSC, dice que
autoriza nombramientos provisionales por un término no superior
a 6 meses, mientras se surte la convocatoria de la entidad en los
6 cargos de Auxiliar Administrativo Codigo 407 grado 0O1.

En diciembre 22 de 2011 la CNSC autoriza prérroga de los
nombramientos provisionales antes citados, igualmente por un
término no superior a 6 meses, mientras se surte la convocatoria
de la entidad.

Mediante oficio del 27 de junio de 2012, se le informa a la
demandante, y a 3 personas mas, que ocupaban el cargo de
Auxiliar Administrativo Codigo 407 Grado 01 que, el plazo de la
prorroga en sus nombramientos era por término de 6 meses y se
vencia el 27 de junio de 2012, y que, hasta que no se le notifique
de prérroga alguna, el cargo que ostenta quedaria vacante a
partir del 28 de junio de 2012.

A las demas personas que ocupaban el cargo de Auxiliar
Administrativo Codigo 407, Grado 01, y a las cuales también se
les envid el oficio relacionado anteriormente, se les nombrod
nuevamente en el mismo cargo en el mes de julio de 2012, por

un término de 6 meses.

27



17-001-33-33-001-2012-00248-02
Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Segunda Instancia

S.

La sefiora Maria Helena Toro Alzate, estuvo vinculada a la
Contraloria General de Manizales de manera provisional, desde
el 4 de mayo de 2009 hasta el 26 de junio de 2012.

Para la fecha de 27 de junio de 2012, en la Contraloria General
de Manizales no existia lista de elegibles vigente; asi como no
fue posible suministrar el nombre de la persona que ejercio el
cargo de Auxiliar Administrativo Codigo 407, Grado 01, en
reemplazo de la demandante, por cuanto existian 10 auxiliares
administrativos con perfiles y funciones iguales entre si, y que
para dicha época, fueron 5 personas las que entraron a ocupar
dichos cargos.

Segun constancia de la Contraloria General de la Nacién, con
posterioridad al vencimiento de la prérroga de nombramiento
provisional de la demandante, ingresaron a la entidad las
sefioras Leidy Johana Arias Serna, Adriana lIsabel Arango
Garcia, Diana Carolina Osorio Buitrago y Luz Odilia Obando, al
cargo de Auxiliar Administrativo codigo 407, grado 01, pero no se
pudo determinar cual de ellas reemplaz6 a la sefiora Maria
Helena Toro Alzate.

El 1° de diciembre de 2016 la Contraloria General de Manizales
certifica que en la planta de personal hay 11 cargos de Auxiliar
Administrativo codigo 407, grado 01; de los cuales 9 estan en
carrera administrativa y 2 en provisionalidad, nombrados en 2006
y en 2013.

El 2 de octubre de 2013 salio el acuerdo de convocatoria a
concurso de méritos para proveer entre otros, los cargos de

Auxiliar Administrativo codigo 407, grado 01

7. De la falsa motivacion del acto de desvinculacion.

7.1.

A estas alturas de esta providencia se pregunta la Sala si el
oficio CGM — 771 de fecha 27 de junio del afio 2012, mediante el

cual se informa a la sefiora Maria Helena Toro Alzate que no se
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prorrogara su nombramiento, y que el cargo de Auxiliar
Administrativo Cédigo 407, Grado 01 de la Contraloria General
del municipio de Manizales quedaria vacante a partir del 28 de
junio de 2012, adolece de falta de motivacion y/o falsa

motivacion.

Argumento la parte demandante que la declaratoria de insubsistencia
se encuentra viciada por falta y falsa motivacion, por cuanto no
consignd las razones legales y juridicas, claras y precisas de la
decision adoptada; asi como tampoco consigno razones reales, pues
no habia a la fecha lista de elegibles para ese cargo y hubo posteriores

vinculaciones al cargo que ella ocupaba.

Por su parte, la demandada apelante afirma que el oficio demandado
tenia la motivacion intrinseca, al remitir a la resolucion de prérroga de
su nombramiento, la cual decia que tenia duracion de 6 meses,

resolucion de prorroga que no se discutio dentro del proceso.

Los motivos de un acto administrativo son los antecedentes de hecho y
de derecho que conducen a la expedicion del mismo, esto es, son las
circunstancias que llevan a la administracion, en este caso, a la
Contraloria General del Municipio de Manizales, a expresar su

voluntad.

La jurisprudencia del Consejo de Estado’ ha precisado que la falsa
motivacion de un acto administrativo se genera cuando: i) se presenta
inexistencia de fundamentos de hecho o de derecho en la

manifestacion de voluntad de la Administraciéon Publica®, ii) los

“Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccién A.
Consejero Ponente: Dr. Carlos Alberto Zambrano Barrera. Sentencia del 12 de febrero de 2014.
Radicacion numero: 63001-23-31-000-2000-01156-01(27776).

8 Parte de la doctrina ha considerado que la inexistencia de fundamento factico y juridico o de derecho
que sustente el acto administrativo corresponde a la falta de motivacion y no a la falsa motivacion. No
obstante lo anterior, también se ha estimado que dado que la Administracion incurre en falacia al
aparentar una realidad inexistente, se configura una falsa motivacion (Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 25 de febrero de 2009, expediente 15.797).
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supuestos de hecho indicados en el acto son contrarios a la realidad,
bien por error o por razones engafosas o simuladas; iii) el autor del
acto le ha dado a los motivos de hecho o de derecho un alcance que
no tienen; y iv) los motivos que sirven de fundamento al acto no

justifican la decision.

7.2. Caso concreto.

Teniendo claro que el retiro de un empleado que ocupa un cargo en
carrera administrativa, independientemente de que se trate de
nombramiento en provisionalidad, es reglado, esto es, se debe producir
con arreglo a las causales consagradas en la Constitucién y en la ley, y

debidamente motivado.

Asi como que la Ley 909 de 2004 en su articulo 41 previé dentro de las
causales de retiro de los empleados que se desempefien en cargos de
carrera, por declaratoria de insubsistencia del nombramiento, como
consecuencia del resultado no satisfactorio en la evaluacion del
desempefio laboral de un empleado de carrera administrativa, o por

declaratoria de vacancia del empleo.

Teniendo en cuenta la normativa y jurisprudencia citada al inicio de las
consideraciones de esta sentencia, del acto demandado se puede

concluir lo siguiente:

- El oficio demandado le dice a la demandante la prérroga del
cargo que ocupaba de Auxiliar Administrativo, Cédigo 407,
Grado 01, estaba prevista por 6 meses, los cuales se vencerian
el 27 de junio de 2012: y que, hasta no notificar de otra prorroga
el cargo quedaria vacante a partir del 28 de junio de 2012.

- En iguales condiciones que el oficio demandado, a otras 3
personas se les informé exactamente lo mismo respecto de

cargos iguales; pero, dichas personas fueron nombradas
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nuevamente en el mes de julio, en el mismo cargo, por un
periodo de 6 meses,

- La resolucion 248 de 24 de junio de 2011, mediante la cual se
nombré en provisionalidad a la demandante en el de cargo
Auxiliar  Administrativo, Codigo 407, Grado 01, decia
expresamente en su articulo primero que, se nombraba por el
téermino de 6 meses mientras se surta la convocatoria de la
entidad; y le resolucion 504 de 26 de diciembre de 2011,
igualmente consigna en su articulo primero, que la prérroga de
dicho nombramiento es por 6 meses, mientras se surta la

convocatoria de la entidad.

Ahora bien, atendiendo no soélo la normativa expuesta sino la
jurisprudencia que sobre el particular existe, considera esta Sala de
Decision gue el hecho consistente en que se hubiera superado el plazo
contemplado en la ley para el nombramiento en provisionalidad, no era

razon suficiente ni valida que motivara el acto de retiro del servicio.

En efecto, en sentencia SU-917 de 2010, la Corte Constitucional
explico que el término de la provisionalidad es para que el nominador
adelante el correspondiente concurso de méritos, que le permita
proveer el cargo en propiedad con el funcionario de carrera. Esto es,
se trata de un plazo que apareja responsabilidades para la entidad,
mas no consiste en una causal objetiva de terminacion de la

provisionalidad.

Si bien es cierto, la entidad fundo el retiro en el vencimiento de la
prérroga de 6 meses, dicho vencimiento aplicé en este caso, solo para
la demandante, y no para los demas empleados que estaban en la
misma condicion y mismo cargo; por lo que bien podria decirse, que la
demandada se escud6 en el cumplimiento de la prérroga, mas como un
pretexto para el retiro de la demandante, que como una verdadera

causal.
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Con la consideracidén expuesta por esta Sala, coincide el Consejo de
Estado®© en sus pronunciamientos de septiembre de 2015 en los

cuales sostuvo:

“...) el plazo gue autoriza a las entidades no constituye propiamente
una causal de retiro, ni una “razén suficiente”, lo que se traduce en un
vicio en la legalidad del acto administrativo por falta de motivacion.

No puede perderse de vista que la finalidad del plazo es una y la del
acto de retiro _otra, por ende, le corresponde a la administracion
cumplir con la carga legal de justificar la decisién de desvinculacion,
sin que sea vdlido, para tales efectos, alegar simplemente la
terminaciéon del plazo, cuando ni siquiera se ha convocado el
correspondiente concurso de méritos, y ha habido prorrogas de aquel.
Ello, de conformidad con el giro dado por la jurisprudencia
constitucional. (...) (Subraya la Sala).

Es mas, para la fecha en que la sefiora Maria Helena Toro Alzate fue
retirada del servicio, esto es el 28 de junio de 2012, la Contraloria no
tenia convocatoria para proveer el cargo que ella ocupaba, pues asi lo
expresa en su constancia; y dicha convocatoria apenas se publico el 2
de octubre de 2013.

Tampoco puede decirse que el cargo de Auxiliar Administrativa Codigo
407, Grado 01 hubiera quedado vacante; pues contrario a ello, la
Contraloria expresamente dijo en constancia que, fueron nombradas 5

personas después del retiro de la demandante en el mismo cargo.

Contrario a lo anterior, se encuentra demostrado que otras 3 personas
gue venian ocupando el mismo cargo de la demandante, y a las cuales
se les envio el mismo oficio de retiro que la sefiora Maria Helena Toro

Alzate, el cual tenia las mismas causales, fueron nuevamente

9Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Consejera
Ponente: Dra. Lucy Jeannette Bermuidez Bermuidez. Sentencia del 7 de septiembre de 2015.

Radicacion numero: 11001-03-15-000-2014-04126-01(AC).

1°Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Consejero Ponente: Dr.
Carlos Enrique Moreno Rubio. Sentencia del 24 de septiembre de 2015. Radicacion namero: 11001-
03-15-000-2015-01455-01(AC).

11 Cita de cita: Corte Constitucional, sentencias SU-917 de 2010, M. P. Jorge Ivan Palacio Palacio y T-
147 de 2013, M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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nombradas en los mismos cargos en el mes siguiente de su retiro, mes
de julio de 2012; y no hay prueba de que las personas que llegaron a
ocupar esos cargos, lo hicieran por haber superado un proceso de

seleccion en particular.

Resulta igualmente coincidente con el criterio expuesto, el del Consejo

de Estado?'?, al afirmar que:

“...) los jefes de las entidades, a su conveniencia, piden
autorizaciones para vincular o las dejan finalizar sin solicitar las
prérrogas para retirar personal y evitan el tener que justificar las
razones del retiro. (...) desconoce, de un lado, el debido proceso de
las personas vinculadas en cargos de carrera en provisionalidad y
luego retiradas; y del otro, la finalidad de la normativa descrita que
lleva implicito el deber que le corresponde como parte y garante en el
proceso que regula el acceso al empleo publico.(...)".

Adicional a lo expuesto, se advierte que la decisién de desvinculacion
no se motivd en una razon especifica atinente al servicio que la sefiora

Maria Helena Toro Alzate estuviere prestando.

En lo que respecta a la condicion resolutoria de las resoluciones de
nombramiento y de su prérroga que al cumplirse generaron su
decaimiento y pérdida de sus efectos, considera esta Corporacion que
tales actos no fueron sometidos indefectiblemente al s6lo cumplimiento
del término tantas veces referido, sino que éste quedd atado en todo
caso a que se surtiera la convocatoria de la entidad, que al no haberse
llevado a cabo en los seis meses correspondientes, permitia que las
manifestaciones de voluntad de la administracion continuaran
produciendo validamente sus efectos. Se recuerda que el texto del acto
inicial de designacion sefiald que el nombramiento se producia “(...)
por un término de seis (6) meses mientras se surta la convocatoria de
la entidad, (...)” (FI. 12 C.1), lo cual previdé igualmente el acto de

prérroga. Es decir, si bien es cierto que los actos administrativos

12Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Consejero Ponente: Dr.
Carlos Enrique Moreno Rubio. Sentencia del 24 de septiembre de 2015. Radicacion nimero: 11001-
03-15-000-2015-01455-01(AC).
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mencionados estaban sujetos a la vigencia prevista en los mismos,
también debe tenerse en cuenta que la permanencia del vinculo laboral
alli establecida se hallaba sometida a otras reglas propias del Derecho

Laboral, que prevalecen sobre la mera vigencia mencionada.

Por todo lo expuesto, para esta Sala, efectivamente, el acto de retiro
demandado, carecié de motivacion por cuanto nada se dijo de manera
especifica del servicio que prestaba la demandante en dicho cargo, y la
causal de retiro de ésta; asi como que la motivacion alli contenida,
relacionada con el vencimiento del término de los 6 meses, resulta
falsa de cara a la realidad no solo normativa y jurisprudencial, sino mas
aun, en vista de que ese mismo motivo se consigné en los actos de
retiro de 3 personas mas que ocupaban el mismo cargo; no obstante,
sin importar lo alli consignado, fueron nombradas nuevamente en
provisionalidad en los mismos cargos que ocupaba la demandante por

un periodo de 6 meses mas.

8. La Sala también se pregunta si los testimonios rendidos dentro del
proceso prueban con suficiencia los compromisos burocraticos como

causantes de la terminacion del nombramiento.

Para despejar este problema juridico, que es uno de los motivos de
inconformidad frente a la sentencia proferida, se permite esta Sala

hacer la transcripcion de algunos apartes de la siguiente manera:

Prueba testimonial.

Testimonio Luisa Fernanda Hurtado Buitrago

(...) Si la conozco, la conoci cuando trabajaba en la Contraloria
de Manizales, la conoci cuando su ingreso en el afio 2009,
desde esa fecha la conozco, era compariera de trabajo (...) yo
ingresé a laborar en la Contraloria de Manizales el 1° de
octubre del afio 2004 (...) ocupaba el cargo inicialmente en el
area de responsabilidad fiscal, y luego pasé al area de
auditorias, entre en calidad de provisionalidad hasta el 30 de
mayo de 2015 (...) ella pertenecia también al equipo auditor,
éramos companeras de auditorias (...) en esa época sacod un
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someterse a concurso, a convocatoria de meritos (...)el Consejo
de Estado dijo que las territoriales se tenian que someter a los
planteamientos de la CNSC (...) la convocatoria y la inscripcion
como tal, se hizo finalizando el afio 2013, mientras ese
transcurso del tiempo entre 2009 y 2013, la CNSC le daba la
oportunidad a las contralorias, para que vincularan a su
personal con contratos de 6 meses (...) los que veniamos de
tiempo anterior, seguiamos en provisionalidad, pero no
estabamos sometidos a ese permiso que daba la Comisién por
los 6 meses (...) sacoé una directriz la Comision Nacional
diciendo que esas personas que estaban por 6 meses,
seguirian hasta tanto se surtieran los examenes que ellos y la
convocatoria general que ellos realizaran (...) ellos decian como
era esa relacion laboral, de las personas que ingresaba cada
Contralor del nivel Territorial (...). El desempefio de Maria
Helena Toro era bueno, inicialmente entr6 como asesora en el
area de comunicaciones, adicional le correspondia hacer
auditorias, y tenia que hacer encuestas, y las audiencias
publicas, porque la planta de personal era muy pequena. (...) el
desempefio de Maria Helena Toro era bueno (...) no conozco
de llamados de atencién, de pronto llamados de atencién de
pasillo, su obsesion que tiene por los animales; que decian que
le gustaban muchos los animales, que pertenecia al partido
verde, que porque apoyaba a los animalistas, a este concejal, y
le hizo un llamado el doctor Juan Roberto Jiménez que era su
jefe de area, le decia que no hiciera ese pronunciamiento (...) le
decia que no hiciera ese tipo de pronunciamientos, eso se los
hizo verbal (...) él le decia que ese tipo de pronunciamientos no
se podia hacer porque era una entidad publica, y que el partido
verde era un movimiento (...) ella hacia afirmaciones que era
como admiradora del sefior Concejal del Partido Verde (...) las
relaciones eran buenas, de pronto cuando ya llegé el otro
Contralor no eran tan buenas las relaciones (...) para la época
desempefiaron ese mismo cargo de ella, en provisionalidad,
hay 5 cargos de Auxiliares Administrativos, un sefor Luis Carlos
Toro; una nifia Sandra Milena, y otra nifia, no me acuerdo del
otro nombre; pero son 5 auxiliares administrativos en la
Contraloria de Manizales. (...) A partir de la salida de todos los
funcionarios que salieron en junio (...) cuando entré el nuevo
Contralor, que fue como en junio de 2012, hubo mucha rotacion
de personal, bastante rotacién de personal (...) a Maria Helena
Toro, la reemplazé un sefior que se llama Luis Carlos Toro (...)
en la época que labor60 Maria Helena no laboro Luis Carlos,
estaba una compafiera, una nifia Leidy, un comparfero Delio
Antonio Castellanos, Yomar; Luis Carlos Toro entro
posteriormente cuando sali6 Maria Helena, entr6 Sandra y otra
compafera Liliana, entraron después de la salida de Maria
Helena Toro (...). Cuando el sefior Alberto Chavarriaga
Montoya se posesioné en el cargo de Contralor, supongo que
como todas las entidades territoriales y donde nombran a sus
Contralores a nivel nacional que son los Concejales y que son
una entidad netamente politica, él hizo una lista de quienes

S.
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pertenecian al movimiento politico de €él y quiénes estaban en
esa provisionalidad que daba la Comision por 6 meses,
inmediatamente, lo digo porque yo pertenecia al Comité
Juridico de la entidad, a él se le dijo, en una reunién de comité
Juridico que éstas personas venian en provisionalidad por 6
meses, y que la Comision iba a hacer concursos, la Comisién
en varias circulares habian dicho que era mejor esperar que
cada uno hiciera sus examenes (...) de hecho él, como ya
estaban suscritos los contratos por 6 meses, esos contratos se
terminaban en junio de ese afio de 2012, no fue a la Unica que
saco, sacO a 11 personas mas incluida Maria Helena en ese
junio de 2012, pues se oia decir en chismes de pasillo, que
todos debia salir a buscar el respaldo politico para poder volver
a la Contraloria Municipal, de esos 11 volvieron 6, que decian
que si, que habian conseguido el respaldo politico y por eso
habian vuelto a la Contraloria, los demas no volvieron, no
tenian el respaldo politico. (...) el objeto de la lista era que
consiguieran el respaldo politico del movimiento de él, de esa
lista hacian parte Juan Pablo, Camilo, Julian, Maria Helena, no
recuerdo mas, pero en ese despido salieron 11 en esa fecha. El
pididé una lista de todos los que trabajabamos en la Contraloria
a qué movimiento politico pertenecia, no quedd claro de estas
11 personas a qué partido pertenecian (...) no estaba presente,
pero era lo que nos decian los mandos medios, es lo usual en
las Contraloria, cuando llegaba un nuevo Contralor, debiamos
buscar un respaldo politico, eso no era tan evidente en las
administraciones anteriores, pero en esta administracion si era
muy evidente que era muy politica (...) si, a mi me tocd acudir
respaldo politico para seguir en la Contraloria, el Sub Contralor
de la época, el doctor Vidal Patifio nos hacia conocer eso (...).
El pertenecia al partido de la U de la linea de Penagos, el
Contralor de la época, Juan Pablo Candamil era de la corriente
liberal, Camilo era Yepista, Maria Helena que pregonaba que es
del partido verde y Julian Liberal. (...) Si todos recibieron mucha
capacitacion (...) esos reconocimientos fueron verbales (...)
Como yo era del Comité Juridico, en muchas oportunidades
llegaron circulares de la CNSC recomendado que las personas
se dejaran, y esperar a los concursos para el retiro de las
personas eran recomendaciones.(...) denuncias por politica no,
tiene denuncias por actos de corrupcion, aunque era algo muy
evidente, uno entiende que asi funciona a nivel nacional, que
los Contralores eran elegido por politica, pero antes no era tan
evidente (...)”

Testimonios Enrique Estrada

(...) Si conozco a Maria Helena Toro Alzate, la conocia en
Aguas de Manizales (...) después de eso se que vincul6 a la
Contraloria de Manizales, yo tuve algunos amigos del partido de
la U, la vinculamos a esa entidad como Auxiliar Administrativa
en la Contraloria Municipal, donde labor6 cerca de 4 arios (...)
alli se desemperié con muy buenos méritos (...). Ella le fue muy
bien (...) le cogimos mucho afecto, ella ha tenido mucho afecto
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por los animales y la naturaleza (...) también la vi en varias
oportunidades, su salida de la contraloria, y era cabeza de
hogar, y pues no tenia otros sustento (...) la sacaron sin justa
causa (...) de un momento a otro cuando llegé el otro Contralor,
hizo cambios sin contemplar muchas situaciones, cambios, que
obedecian en mi criterio eran puro criterio politico (...) ella a
pesar de haber entrado por el partido de la U, pues tenia su
afinidad por el partido verde (...) atribuyo que fue por motivos
distintos a lo laboral, infiriendo el aspecto politico (...) no
recuerdo exactamente el personaje politico que colaboré, yo he
tenido varios amigos, y uno de ellos colabor6, ahora no
recuerdo exactamente cudl fue el funcionario, hablé con varias
personas (...) y por comentario supe que porque ella ha tenido
aprecio por el partido verde, y por su condicién de animalista o
ambientalistas, supongo yo le cogieron animadversion en la
Contraloria (...) me enteré que hubo varios despidos, de varias
personas del partido de Verde y de la U, que luego los
reintegraron (...) ahi si hubo un manejo politico (...) ella fue
retirada como en mayo o junio de 2012, fecha exacta no
recuerdo (...) desde que quedd desvinculada no ha tenido
ninguna oportunidad laboral (...)”

Testigo Delio Antonio Castellanos Acero

“(...) Si la conozco porque ella entr6 a la Contraloria municipal
como Auxiliar Administrativa en el afio 2009, entonces éramos
companeros de trabajo (...) ella ingresé a la contraloria por un
nombramiento en provisionalidad, en esa época los cargos no
habian salido a concurso (...) el superior jerarquico de notros
era el Director de Planeacion (...) ella estaba como Auxiliar pero
gfjercia funciones de prensa y comunicaciones (...) también
hacia auditorias (...) en la parte de la auditoria ella pues era
muy diligente y muy interesada en el desarrollo de ese proceso,
y en el desarrollo de sus funciones como Jefe de Prensa era
como muy activa (...) no tengo conocimiento de ningtn llamado
de atencion o repara acerca del desempefio de sus funciones
(...) como mencioné anteriormente, los cargos en
provisionalidad eran por 6 meses, cada 6 meses se debia pedir
autorizaciéon a la Comisién para renovar esos cargos, eso se
venia dando seguido, seguido, para los funcionarios que
estaban, de hecho pues todavia hay funcionarios en
provisionalidad (...) a Maria Helena se le llegé el momento de
vencer su provisionalidad, y no se la renovaron, eso es
potestativo del Contralor y del talento humano (...) no era
comun que se suspendiera, de hecho hasta ese momento en la
Contraloria solo estabamos en carrera 7 u 8 funcionarios, y el
resto era provisionales, a todos se les hacia la renovacion,
todos siguieron con sus renovaciones, de 20 afios 0 mas,
renovadas hasta el momento en que salid la convocatoria y ya
concursaron las personas (...) no me acuerdo de todos, estaba
Diana Carolina Buitrago, Adriana Arango, Leidy Jhoana, la
verdad no me acuerdo de todos (...) a ellos, casi a todos se les
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renovaron las provisionalidades (...) si, ellas siguieron
vinculadas, porque de hecho estuvieron hasta que se present6
el concurso, de ellas solo pasé una el concurso (... las
personas venian desempefiando en provisionalidad y se pedia
autorizacion a la Comision, y si alguien sale es porque era muy
malo, o por otras razones (...) se puede presumir otros
intereses, yo asumo que, si podria haber como intereses
politicos porque pues era sabido que ella no era de la misma
corriente politica del nominador (...) considero que la relacion
con los compaferos Yy superiores eran buenas, ella pues era
muy cordial en su trato y muy amistosa (...)

Los testimonios del sefior Testigo José Fernando Estrada
Gonzalez y la sefiora Maria Victoria Galindo Gomez, se centraron
en acreditar los perjuicios padecidos por la demandante por el

retiro de la Contraloria.

Por su parte, la Juez de primera instancia afirmé que, ademas que el
acto demandado estaba falsamente motivado, también fue expedido
con desviacion de las atribuciones legales, por cuanto existieron
motivaciones politicas para su retiro del cargo; entre tanto el apelante
discute que no se logré demostrar que el retiro de la demandante se
debié a compromisos burocraticos, y que las declaraciones de los
testigos se relacionaban era con los perjuicios de indole moral

padecidos por la demandante.

Sea lo primero precisar en este punto que, la demandante solicité el
decreto de 5 testimonios, de los cuales 2 eran para rendir su version
sobre los hechos y pretensiones de la demanda, y otros 3 sobre los

perjuicios generados con el retiro de la demandante.

Ahora bien, de los testimonios transcritos debe decirse que los
testimonios rendidos por la sefora Luisa Fernanda Hurtado Buitrago y
el sefior Delio Antonio Castellanos Acero, si fueron solicitados para dar
cuenta de los hechos y pretensiones de la demanda, y, en la audiencia

inicial llevada a cabo el 13 de abril de 2016 se decreto dicha prueba
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testimonial con la siguiente aclaracion por parte del Despacho de
instancia (Fl. 198 vto C. 1A):

“‘En este punto se aclara que si bien en la solicitud de prueba
testimonial de Luisa Fernanda Hurtado Buitrago y Delio Antonio
Castellanos Acero se expresa de manera general que tales dichos
versan sobre los hechos y las pretensiones de la demanda,
circunstancia que tornaria improcedente el Decreto de la prueba asi
pedida, se infiere que lo manifestado respecto de los demas
declarantes que los sefores Luisa Fernanda Hurtado Buitrago y Delio
Antonio Castellanos Acero, depondran acerca de las circunstancias
gue rodearon el nombramiento, desempefio laboral y desvinculacion
de la sefiora Maria Helena Toro Alzate”

Sumado a lo anterior, es necesario precisar por parte de la Sala que, ni
el decreto de pruebas en mencién fue recurrido por ninguna de las
partes dentro del proceso, ni en las audiencias de pruebas de
recepcion de los testimonios, éstos fueron tachados; asi como tampoco
hubo interpelaciones frente a las preguntas y respuestas brindadas por
éstos. De manera que, los testimonios rendidos dentro del presente
asunto pueden ser valorados y estudiados en su integridad tal como lo

hizo la Juez de primera instancia.

Ahora bien, de las versiones trascritas queda claro para esta Sala que,
el sefior Delio Antonio Castellanos Acero y Luisa Fernanda Hurtado
Buitrago manifiestan que fueron compaferos de trabajo de la
demandante en la Contraloria General del Municipio de Manizales, asi
como coinciden en afirmar que la sefiora maria Helena Toro Alzate, era

una buena empleada, y que desconocieron llamados de atencion.
Asi mismo sostienen que, la demandante manifestaba su interés por
los animales y simpatia por el partido verde, por lo que tuvo un llamado

de atencion del jefe de area.

Refieren que las relaciones eran buenas y todo transcurria

normalmente, hasta que llegé el nuevo Contralor, que ahi hubo muchos
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cambios; dicen suponer que las entidades que nombran a los

contralores son concejales, por lo que ello implica un manejo politico.

Expresamente dice la testigo, sefiora Luisa Fernanda Hurtado Buitrago
que, el contralor que llegd hizo una lista de personal en provisionalidad
con el partido al cual pertenecian, y que ella al pertenecer al Comité
Juridico recomendd dejar a las personas que estaban en
provisionalidad hasta que se surtiera el concurso; no obstante dicho
contralor termind con los nombramientos que se terminaban en junio
del afo 2012, retirando del servicio a 11 personas, incluida la sefiora
Maria Helena, y se decia que todas la personas debian acudir a un
respaldo politico para poder volver a la Contraloria Municipal; 11
personas de las cuales regresaron 6, sin que los demas regresaran,
afirma por no tener respaldo politico, pues el objeto de la lista era que

consiguieran el respaldo politico del movimiento de él.

Relata que no era tan evidente el tema politico con otros contralores,
pero que con la llegada del que fue elegido en ese momento, se hizo
muy evidente el tema politico; sosteniendo que ella misma debié acudir
a respaldo politico para poder continuar en la Contraloria, y menciona

las corrientes politicas que habia en ese momento.

El otro testigo, compafiero de trabajo en su momento de la
demandante sostuvo que, al momento de vencerse la provisionalidad
de la sefiora Maria Helena Toro Alzate, no le fue renovado, siendo esa
una potestad del Contralor y del talento humano, advirtiendo que no
era comun la suspension y que a la mayoria de provisionales se les
prorrogo el nombramiento, incluidas algunas personas vinculadas en el
mismo cargo que ocupaba la demandante, hasta la realizacion del
concurso de méritos, e infiere que pudo haber intereses politicos
porque era de publico conocimiento que la demandante no pertenecia

a la misma corriente politica del nominador.
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De los testimonios en cita, para la Sala queda con suficiencia expuesto
el manejo politico que se le dio a los nombramientos en provisionalidad
en el momento de retiro de la ahora demandante; y dichas versiones,
resultan ser coincidentes con parte de la prueba documenta estudiada
inicialmente, especialmente, en que varias personas ocupaban el cargo
que ocupaba la demandante de manera provisional, a todas se les
envié el oficio de retiro con fundamento en el vencimiento de la
prérroga, y a las demas personas se volvieron a nombrar en el mismo

cargo por 6 meses mas, sin que ocurriera lo mismo con la demandante.

9. De la aplicacion de la Sentencia de Unificacion SU — 556 de
2014.

El tema de la aplicacion de la Sentencia de Unificacion SU — 556 de

2014, es uno de especial estudio en este asunto, toda vez que la Juez

de primera instancia considerd apropiado apartarse de la aplicacion de

la misma, entre otros por considerarla no aplicable al caso concreto,

por cuanto la fecha de su expedicion es posterior a la fecha de

ocurrencia de los hechos.

Por su parte el recurrente considera que dicha sentencia si resulta
aplicable en este evento, dado el caso que se tuvieran similares

consideraciones que en la sentencia apelada.

Ahora, sea lo primero precisar que la sentencia referida es una
Sentencia de Unificacion de la Corte Constitucional, y por su naturaleza

es una propia de las de aplicacion inmediata.

Por su parte, la Corte Constitucional’® se ha pronunciado en el

siguiente sentido:

“(...) 8.22. En este contexto, las sentencias de revisién que definen el
contenido y alcance de los derechos constitucionales vinculan a todos

13 Sentencia de Unificacion. Sala Plena de la Corte Constitucional. SU 617 de 4 de octubre de 2017.
MP. Dr. Luis Guillermo Guerrero Pérez. Expediente T-4867717.
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los funcionarios judiciales a la hora de proferir cualquier fallo en su
especialidad, de modo que se aplique el ordenamiento a la luz de la
interpretacion que la Corte haya definido de los derechos superiores
que tengan incidencia en el caso objeto de estudio. Sobre tal
obligatoriedad esta Corporacion ha destacado la incidencia y
aplicacion del principio de igualdad e indico con claridad que:

“En sintesis, la Corte ha considerado que la obligatoriedad de la
ratio decidendi de los fallos de tutela se desprende del principio
de igualdad y del acceso a la administracién de justicia pues (de
no ser asi) la aplicacion de la ley y la Constitucion dependeria
del capricho de cada juez - y se habla de capricho precisamente
para referirse a los casos en los gue los jueces no justifican por
qué se apartan de la jurisprudencia de unificacion -, de manera
tal que casos idénticos o similares podrian ser fallados en forma
absolutamente diferente por distintos jueces e incluso por el
mismo juez” y al acceso a la administracion de justicia porque
“...las decisiones de la Corte y su _interpretacion de la
Constitucién _serian _ignoradas por los jueces, en contra del
derecho de los asociados a que exista una cierta seguridad
juridica acerca de la interpretacion de las normas™*.

8.23. Entonces, la vinculacion a la jurisprudencia constitucional que
también cobija a los 6rganos de cierre de las demas jurisdicciones, no
resulta menguada por la posibilidad que tienen los funcionarios
judiciales de apartarse del precedente constitucional contenido en las
sentencias de revision, pues, en todo caso, solamente pueden
hacerlo a partir de una sustentacion razonable y que se ajuste, a su
vez, a los preceptos constitucionales.

8.24. Ahora bien, no puede pasarse por alto que la vinculatoriedad de
las sentencias proferidas en ejercicio del control concreto esta
subordinada a que se identifique el precedente en vigor, pues, como
es propio de la naturaleza misma de la funcion judicial y en desarrollo
del principio de autonomia, también al nivel de las altas cortes, es
plausible que en una corporacién se adopten distintas decisiones
para supuestos facticos y juridicos similares, como puede suceder
entre las distintas salas de revision de la Corte Constitucional. En
consecuencia, la vinculacion de las autoridades judiciales y
administrativas pasa por el hecho que, previamente, se identifique el
precedente en vigor aplicable y que, como lo ha sostenido esta
Corporacion, “corresponde al precedente constitucional fijado
reiteradamente por la Corte, que en diversas decisiones trata
problemas juridicos analogos con presupuestos facticos idénticos,
frente a los cuales adopta de manera uniforme la misma regla de
decision™®. Asimismo, el precedente puede ser definido a través de la
actividad de unificacién que realiza la Sala Plena y que, a diferencia
de una sentencia de tutela aislada dictada por una sala de revision,
basta con una sentencia unificadora para que exista un precedente
en vigor'®.

14 Sentencia T-351 de 2011, en la que se refiere a la reiterada posicion al respecto que también se
encuentra en las sentencias: C- 104 de 1993, T-566 de 1998 y T-292 de 2006.

15 Entre otras, ver el Auto 300 de 2006 y el Autor 131 de 2004.

16 Asi lo explicé esta Corporacién en la Sentencia SU-30 de 2015, al comparar las sentencias de
unificacion de la Corte Constitucional con los fallos de constitucionalidad, en el siguiente sentido: “En
este punto es importante aclarar que en el caso de las sentencias de unificacion de tutela (SU) y de
control abstracto de constitucionalidad proferidas por la Corte Constitucional, basta una sentencia para
gue exista un precedente, debido a que las primeras unifican el alcance e interpretacion de un derecho
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8.25. Como corolario de lo anterior, es posible entender que la
garantia del derecho a la igualdad y a la seguridad juridica determina
que la jurisprudencia de los tribunales de cierre de las jurisdicciones
sea vinculante para los funcionarios judiciales a la hora de definir
asuntos que partan de los mismos supuestos de hecho, en el
entendido que, en caso de apartarse de las reglas fijadas en el
precedente deban sustentar tal decision.

8.26. Esta situacién adquiere una significacidon especial tratandose de
la_jurisprudencia proferida por la Corte Constitucional, pues, al
interpretar la Carta Politica, sus fallos tienen efecto sobre todo el
ordenamiento y en todos los niveles del ejercicio de la administracién

de justicia. (...)

8.27. Como esta Corporacion ya lo ha reiterado, mas alla de las
distinciones _apuntadas _en_relacibn _con las sentencias de
constitucionalidad o de tutela, es claro que, en todo caso, los dos
tipos de providencias tienen en comun gue su obligatoriedad esta
justificada “(i) para garantizar el caracter normativo de la Constitucion
como _norma _de normas, en tanto la Corte Constitucional es el
intérprete autorizado de la Carta, y (ii) para unificar la interpretacion
de los preceptos constitucionales por razones de igualdad™’.

8.28. Lo anterior determina que, en relacion con la obligatoriedad de
la jurisprudencia de las altas Cortes, la proferida por la Corte
Constitucional tiene una especial vinculacion general y preferente por
interpretar y determinar la aplicacion misma de la Constitucion
Politica. Por tanto, en la medida en que las autoridades publicas, en
el ejercicio de sus funciones constitucionales y legales estan
sometidas a los mandatos de la Carta Politica, los efectos de la
jurisprudencia constitucional también vincula a los érganos judiciales
en sus decisiones. Esto, claro esti, en los términos en que
anteriormente se indic6 que tienen efectos los distintos
pronunciamientos que profiere la Corte Constitucional.

(..

8.30. De un lado, tratAndose de las sentencias por las cuales se
ejerce el control abstracto, generalmente tienen efectos erga omnes y
pro-futuro, sin embargo, en ciertas circunstancias este Tribunal pude
definir efectos retroactivos o diferidos. Mientras que en relaciéon con
las sentencias de tutela, la Corte puede definir efectos distintos a los
inter partes que operan como regla general, y fijar un alcance
extensivo en relacion con los sujetos a quienes va dirigido
determinado amparo®.

8.31. En estos términos, es preciso subrayar el hecho gque la
vinculatoriedad del precedente constitucional esta determinado, en
primer lugar, por la naturaleza de los efectos de la Corte
Constitucional y, también, por la modulacién que la misma Corte
pueda definir agregar en un fallo concreto; de manera que en ninguna
situacidn cabe que las autoridades vinculadas por tal precedente fijen
distintos efectos del precedente constitucional, ni para limitarlos en

fundamental para casos que tengan un marco factico similar y compartan problemas juridicos, y las
segundas, determinan la coherencia de una norma con la Constitucién Politica”.

17 Sentencias T360 de 2014, T-351 de 2011, T-468 de 2003 y T-292 de 2006, entre otras.

18 Entre otras, ver las sentencias C-113 de 1993, C-109 de 1995, T-1101 de 2001 y T-203 de 2002
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situaciones no excluidas por este Tribunal, ni para extenderlos mas
alla de los efectos que se derivan de la naturaleza de cada fallo y de
la modulacién que en dado caso defina la Corte.

(..)

8.35. Para tal efecto, los drganos de cierre de las distintas
jurisdicciones —al igual que los demas érganos judiciales— deben
observar la jurisprudencia constitucional que resulte aplicable en los
casos objeto de su decision. Ignorar esta obligacion significa un
desconocimiento de los principios y valores que sustentan el modelo
constitucional colombiano y que fueron mencionados en lineas
anteriores. A saber: la supremacia constitucional y los derechos de
las partes a la igualdad y al debido proceso®®.

De acuerdo con la sentencia en cita, para esta Sala es claro que el
desconocimiento de los antecedentes proferidos por la Corte
Constitucional, en especial en sentencias de unificacion, implican
vulneracién al derecho a la igualdad, asi como a la seguridad juridica; y
tanto es asi, que por eso el desconocimiento del precedente
constitucional como causal especifica de procedibilidad de la accién de

tutela contra sentencias judiciales.

De igual manera, la misma Corte Constitucional ha definido el caracter
vinculante del precedente constitucional, en virtud de la garantia de la
seguridad juridica, la coherencia y razonabilidad del sistema juridico, la
proteccion del derecho a la igualdad y la salvaguarda de la buena fe y
la confianza legitima, definiendo que por tal razén los mismos jueces
no pueden apartarse de un precedente establecido por dicha
Corporacion, a menos gue exista un principio de razon suficiente que

justifique su inaplicacién en un caso concreto.

Ahora bien, la misma sentencia SU 556 de 2014 considero:

“(...) Sin_embargo, el Tribunal Administrativo de Bolivar desconocio
dicho precedente, y acoqgié la posicion del Consejo de Estado que
sostiene que no es necesario motivar la desvinculaciéon de los

19 Sentencia T-360 de 2010, al indicar: “De conformidad con lo expuesto, y con independencia del tipo
de defecto en el que se clasifigue —como defecto auténomo o como modalidad de defecto sustantivo-,
el desconocimiento del precedente constitucional, ademas de violar los derechos de las partes a la
igualdad y al debido proceso, entre otros, vulnera el principio de supremacia constitucional, lo que
constituye una razén de mas que hace procedente la accion de tutela contra la providencia atacada”.
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nombrados en provisionalidad. Al respecto, establecié que los
pronunciamientos de la Corte Constitucional “no constituyen
precedente jurisprudencial obligatorio como lo pretende la Corte,
puesto que la misma Constitucion que (sic) en su articulo 230
consagra la autonomia judicial como principio recto de la justicia en
Colombia (...) del cual se deduce sin mayor hesitacion que las
consideraciones hechas por la Corte en sentencias en sede de tutela
no atan al juez contencioso administrativo por encima de la norma
legal, sin desconocerse su valioso aporte como criterio ilustrador.”

Dicha afirmacién no es de recibo por parte de esta Sala, puesto que,
como _va se explico _en el aparte 3.3. de esta providencia, el
precedente constitucional es de obligatorio acatamiento con miras a
la_proteccién de los principios de seguridad juridica, coherencia y
razonabilidad del sistema juridico, y del derecho fundamental a la
igualdad en la aplicacién de la ley. De alli que no sea suficiente la
referencia al principio de autonomia para apartarse de éste, pues se
han de exponer las razones de hecho o de derecho por las cuales el
precedente se torna inaplicable en el caso concreto. Dado que a
dicha carga argumentativa no se le ha dado cumplimiento por parte
del la juez natural de segunda instancia, se ha configurado, entonces,
la causal especifica de procedibilidad por desconocimiento del
precedente de la Corte Constitucional. En virtud de lo anterior, es
claro que el Tribunal Administrativo de Bolivar desconocié el derecho
fundamental a la igualdad en la aplicacion de la ley, al desconocer el
alcance que esta Corporacion le ha dado al derecho al debido
proceso en el tema de la motivacion de los actos de insubsistencia de
empleados nombrados en provisionalidad en cargos de carrera. (...)”
(Subraya la Sala).

En el caso de estudio, en la sentencia proferida en primera instancia, si
bien la Juez expuso sus motivos para apartarse de la Sentencia SU —
556 de 2014, lo cierto es que en ninguna de sus partes citd otra
sentencia de la misma Corte Constitucional que considerara el criterio
a aplicar en tal caso, y tampoco hace citas de otras SU que puedan
fundar sus argumentos. Motivos por los que, sumados a los
pronunciamientos de la Corte antes citados, considera esta Sala que,
por cuanto la SU regula todo el tema de cargos de carrera en
provisionalidad, la estabilidad relativa de los mismos, los requisitos
para la desvinculacion y define como causal la falta de motivacién de
actos de retiro de empleados en cargos de provisionalidad (argumento éste
ultimo, que ademdas es reiterado de la sentencia SU 917 de 2010) y
especificamente en relacion con las consecuencias de la declaratoria de un
acto administrativo desvinculacidon, y la indemnizacién de minimos vy

maximos. para esta Sala tal sentencia de unificacion 556 de 2014 es
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perfectamente aplicable al asunto en discusion, tal como se hard a

continuacion.

10. Del restablecimiento del derecho. Limites de laindemnizacién

Definido como esta la aplicacion para este caso en concreto de la

sentencia SU 556 de 2014, en la misma se consideré lo siguiente:

“3.6.3.13.8. Conforme con lo _expuesto, las érdenes que se deben
adoptar _en los casos de retiro _sin _motivacion _de las personas
vinculadas en provisionalidad en un cargo de carrera, son: (i) el
reintegro del servidor publico a su empleo, siempre y cuando el cargo
que venia ocupando antes de la desvinculacion no haya sido provisto
mediante concurso, no haya sido suprimido o el servidor no haya
llegado a la edad de retiro forzoso; v, (ii) a titulo indemnizatorio, pagar
el equivalente a los salarios y prestaciones dejados de percibir hasta
el momento de la sentencia, descontando de ese monto las sumas
que por cualquier concepto laboral, publico o privado, dependiente o
independiente, haya recibido la persona, sin que la suma a pagar por
indemnizacion sea inferior a seis (6) meses ni pueda exceder de
veinticuatro (24) meses de salario.

(...

3.7.12. Ahora bien, con la finalidad de restablecer el derecho, se
debera considerar la reparacion del dafio derivado de haber perdido
injustamente el empleo, lo cual a luz de las consideraciones
previamente hechas, debe corresponder al pago de los salarios y
prestaciones efectivamente dejados de percibir durante el tiempo que
dure la desvinculacién, entendiendo que el salario se deja de percibir,
cuando una persona se ve privada de la posibilidad de generar un
ingreso como retribucion por su trabajo, de manera que, cuando
quiera que aquella accede a un empleo o a una actividad econémica
alternativa, deja de estar cesante, y, por tanto, ya no “deja de percibir’
una retribucion por su trabajo.

3.7.13. En ese sentido, como ya se explicé, a la suma indemnizatoria
que se reconozca al trabajador que ocupa un cargo de carrera en
provisionalidad y es despedido sin motivacion, es preciso descontar
todo lo que éste, durante el periodo de desvinculacion, haya percibido
como retribucién por su trabajo, bien sea que provenga de fuente
publica o privada, como dependiente o independiente, sin que en
ningun caso la indemnizacion sea menor a los seis (6) meses, que de
acuerdo con la Ley 909 de 2004 es el término méaximo de duracion de
la provisionalidad, ni superior a veinticuatro (24) meses, atribuible a la
ruptura del nexo de causalidad entre la ausencia de ingresos o el
nivel de los mismos y la desvinculacion del servicio, término este
altimo que, a su vez, se establece teniendo en cuenta los estandares
internacionales y nacionales recogidos en diversos estudios, que
consideran como de larga duracién el desempleo superior a un afio.
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3.7.14. Tal y como fue aclarado en el apartado anterior, el tope
minimo de indemnizacién opera para los casos en que las personas
desvinculadas hayan agotado previamente el respectivo proceso
judicial, y, en razén a la demora en la adopcion de las decisiones de
proteccién, la posibilidad de acceder a un reconocimiento patrimonial
por el despido injusto se extiende a periodos de varios afios, es decir,
a periodos que superen los seis (6) meses, entendiendo que, en el
caso contrario, el pago minimo de indemnizacién no tiene lugar, y
ésta deber& corresponder al dafio efectivamente sufrido, el cual sera
equivalente al tiempo cesante.(...)” (Subraya la Sala).

De acuerdo con la regla de decision prevista en la sentencia SU-556 de
2014, esta Sala considera que, contrario a lo dispuesto por la Juez de
primera instancia, que ordend a titulo de restablecimiento reintegrar a
la demandante, ademas del reintegro el pago a titulo de indemnizacion
de lo equivalente a los salarios y prestaciones dejados de percibir
desde la fecha en que fue retirada del servicio, y hasta cuando opere
el reintegro efectivo, o debiera operar, se dispondra que, a titulo de
restablecimiento del derecho, la Contraloria General del Municipio de
Manizales, ademas de reintegrar a la sefiora Maria Helena Toro Alzate,
sin solucién de continuidad, al cargo que venia ocupando al momento
del retiro del servicio, siempre y cuando la parte actora no hubiere
llegado a la edad de retiro forzoso, o el empleo no hubiera sido provisto
mediante concurso o no hubiere sido suprimido, se debera reconocer y
pagar a favor de ella, por concepto de indemnizacion, la suma
equivalente a 24 meses de salarios y prestaciones sociales que
correspondan al cargo de Auxiliar Administrativo Codigo 407, Grado
01, y que hubiere percibido la demandante desde la fecha de retiro (28
de junio de 2012), previas las deducciones de ley a que haya lugar, asi
como los descuentos correspondientes a lo recibido por cualquier
concepto laboral, publico o privado, dependiente o independiente,

durante el tiempo que permanecio separada del servicio.

Las sumas que resulten a favor de la parte demandante deberan
actualizarse por razones de equidad, tal como lo ha sostenido
reiteradamente el Consejo de Estado en su Seccion Segunda, en los

términos del articulo 187 del CPACA, aplicando la siguiente formula:
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R = Rh Indice Final

indice Inicial

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor
historico (Rh), que es lo dejado de percibir por la accionante, por el
namero que resulta de dividir el indice final de precios al consumidor
certificado por el DANE, vigente a la fecha de ejecutoria de esta
sentencia, por el indice inicial vigente para la fecha en que debié

hacerse el pago, segun se dispuso en la parte motiva de este proveido.

Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicara
separadamente mes por mes, teniendo en cuenta que el indice inicial es

el vigente al momento de la causacion de cada uno de ellos.

La entidad demandada dara cumplimiento al presente fallo en los
términos previstos por el articulo 192 del CPACA, sin perjuicio de la
carga impuesta a la parte actora en el inciso segundo de la disposicién

en mencion.

Por los motivos expuestos se revocard el ordinal tercero de la
sentencia proferida en primera instancia, y en su lugar se dispondra
como quedo precisado anteriormente; no sin antes dejar presente que,
en sentido similar se ha pronunciado este Tribunal, con ponencia del
Magistrado Augusto Ramén Chavez Marin, en sentencia numero 093
de 12 de octubre de 20182,

11. Costas

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 188 del CPACA, vigente al

momento de interposicion del recurso de apelacién contra la sentencia

20 Tribunal Administrativo de Caldas. Sentencia de 12 de octubre de 2018.MP. Dr. Augsuto Ramén
Chavez Marin. Radicado 17001-33-33-001-2012-00262-03 Demandante: Camilo Antonio Duque
Valencia, Demandada: Contraloria General del Municipio de Manizales.
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proferida en primera instancia, en concordancia con el numeral 5 del
articulo 365 del Cadigo General del Proceso — CGP, se abstiene esta
Sala de condenar en costas, toda vez que el recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandada, prosperd parcialmente; y por ser

lo demas confirmado en esta sentencia.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre

de la Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero. REVOCASE el ordinal tercero de la sentencia del cuatro
(04) de octubre de dos mil diecisiete (2017), proferida por el Juzgado
Octavo Administrativo del Circuito de Manizales, que accedio
parcialmente a las suplicas de la demanda dentro del proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho promovido por la sefiora Maria
Helena Toro Alzate contra la Contraloria General del Municipio de

Manizales, por las razones expuestas en precedencia. En su lugar,

Segundo. En consecuencia, a titulo de restablecimiento del derecho, y
atendiendo los parametros de indemnizacion sefialados por la Corte
Constitucional en sentencia SU-556 de 2014, CONDENASE a la

Contraloria General del Municipio de Manizales a:

1. Reintegrar a la sefiora Maria Helena Toro Alzate, sin solucién de
continuidad, al cargo que venia ocupando al momento del retiro
del servicio, siempre y cuando la accionante no hubiere llegado a
la edad de retiro forzoso, o el empleo no hubiera sido provisto

mediante concurso o no hubiere sido suprimido.

2. Reconocer y pagar a favor de la sefiora Maria Helena Toro Alzate
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Valencia, por concepto de indemnizacion, la suma equivalente a
24 meses de salarios y prestaciones sociales que correspondan al
cargo de Auxiliar Administrativo Cédigo 407, Grado 01, y que
hubiere percibido el actor desde la fecha de retiro (28 de junio de
2012), previas las deducciones de ley a que haya lugar, asi como
los descuentos correspondientes a lo recibido por cualquier
concepto laboral, publico o privado, dependiente o independiente,

durante el tiempo que permanecio separado del servicio.

Tercero. CONFIRMAR en lo demas, la sentencia del cuatro (04) de
octubre de dos mil diecisiete (2017), proferida por el Juzgado Octavo
Administrativo del Circuito de Manizales.

Cuarto. Sin condena en costas, por lo considerado

Quinto. NOTIFIQUESE conforme lo dispone el articulo 203 del
CPACA.

Sexto. Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al
Juzgado de origen y HAGANSE las anotaciones pertinentes en el
programa informatico “Justicia Siglo XXI".

Notifiguese y cumplase

Los Magistrados,

MON CHA
Magistrado

Encargado
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AUGUSTO MO%ALENCIJ\
Magistrado
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