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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA PLENA
MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALFONSO GRANADOS NARAN-JO

Tunja, 6 de agosto de 2020.

Expediente N° 15001-23-33-000-2020-01329-00

Medio de Control Control inmediato de legalidad-
Municipio de Chiscas
Acto objeto de estudio: | Decreto 024 de 02 de abril de 2020

Asunto Sentencia de unica instancia, declara
la legalidad de los articulos segundo y
tercero del decreto bajo estudio.

Procede la Sala Plena de Tribunal Administrativo de Boyaca, a
efectuar el control inmediato de legalidad previsto en el articulo 20 de
la Ley 137 de 1994 en concordancia con el articulo 136 del C.P.A.C.A,,
respecto del Decreto No. 024 de 2 de abril de 2020 “Por medio del cual
se modifica el plazo para el pago del impuesto predial unificado de los
predios urbanosy rurales del Municipio de Chiscas (Boyacd)”, expedido
por el Alcalde del Municipio de Chiscas-Boyaca, previos los

siguientes:

I. ANTECEDENTES

Acto sometido a control

1. El Alcalde del Municipio de Chiscas mediante Oficio del 17 de abril
de 2020, remitio via correo electrénico, copia del Decreto No. 024 de
02 de abril de 2020 para los efectos del control automatico de
legalidad que le compete realizar a la Sala Plena de esta Corporacion.

2. La parte resolutiva del decreto es del siguiente tenor:
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“Decreto No. 024 de o2 de abril de 2020 “Por medio del cual se
modifica el plazo para el pago del impuesto predial unificado de los

predios urbanos y rurales del Municipio de Chiscas (Boyacd)” (...).
DECRETA:

Articulo 1. Modificar el paragrafo del articulo 32 del Cédigo de Rentas
del Municipio de Chiscas (Boyaca), Acuerdo N° 028 del 30 de

noviembre de 2014, adicionando un inciso el cual quedara asi:
Articulo 31. Plazos para pagar. (...)

Paragrafo primero. Los contribuyentes del Impuesto predial
unificado propietarios o poseedores de predios urbanos y rurales,
que declaren y/o paguen la totalidad del impuesto liquidado por el
afo gravable 2020 a mas tardar el 30 de junio del mismo afo, tendran
derecho al descuento del 30% del impuesto a cargo establecido en el

Acuerdo N° 028 de 2014.

Articulo 2. Suspension de términos y plazos en los procesos
tributarios. Suspender los términos de las actuaciones
administrativas tanto para los ciudadanos como para la
administracion tributaria, en los procesos de fiscalizacion,
liquidacién, devolucion, recaudo, discusion y cobro, que estén
corriendo a la vigencia del presente decreto y mientras duren las

medidas de restriccion.

Articulo 3. Vigencia. El presente decreto rige a partir de su
publicacion, sin perjuicio de las disposiciones contenidas en el
Acuerdo 028 de 2014 y deroga aquellas normas de igual o inferior

categoria que le sean contrarias”.

Actuacion procesal surtida

3. El despacho del magistrado sustanciador, mediante auto del dos
(02) de junio de 2020, avoco el conocimiento del Decreto No. 024 de
02 de abril de 2020, ordenando la fijacion en lista por el término de
diez (10) dias, para que los ciudadanos impugnaran o coadyuvaran la
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legalidad de dicho acto; se ordeno correr traslado al Procurador
delegado ante el Tribunal para que rindiera concepto; se ordend
comunicar al Alcalde del Municipio de Chiscasy se decretd la practica
de pruebas.

Intervenciones

4. El Alcalde del Municipio de Chiscas allegd informe en el que
indicé que el propésito de la expedicion del Decreto 024 de o2 de abril
de 2020, era apoyar a los contribuyentes del impuesto predial
unificado quienes como consecuencia de la pandemia del coronavirus
han presentado dificultades, afectando sus fuentes de ingreso para el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

5. La Fundacion Universitaria Juan de Castellanos intervino en el
presente asunto, sefialando que si bien el acto sub examine cumple
con los requisitos de generalidad y se trata de un acto dictado en
ejercicio de la funcidon administrativa, lo cierto es que no satisface el
requisito de conexidad por cuanto no desarrolla ninguno de los
decretos legislativos proferidos en desarrollo del estado de excepcion.

Concepto del Ministerio Publico

6. El Procurador 45 Judicial II delegado ante el Tribunal, dentro del
término procesal respectivo, emitido concepto dentro del control
inmediato de legalidad del Decreto No. 024 de o2 de abril de 2020,

para lo cual expuso lo siguiente:

En primer lugar, sefialé que el Decreto bajo estudio fue expedido en
desarrollo del Decreto legislativo 461 de 2020 que facultd
temporalmente a los gobernadores y alcaldes para que si lo
consideran pertinente, redujeran las tarifas fijadas sin necesidad de
acudir a las asambleas departamentales y a los concejos distritales o
municipales.
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Refirio que el Decreto 024 de o2 de abril de 2020 guarda relacion de
conexidad con los motivos que dieron lugar a la declaratoria de la
emergencia econdmica, pues lo alli dispuesto hace parte de un
conjunto de decisiones adoptadas por el Gobierno Nacional con la
exclusiva finalidad de mitigar el impacto econdémico ocasionado por
las medidas adoptadas para evitar la propagacion del Coronavirus
COVID-19, por el cual se declaro la emergencia sanitaria.

Indicé que el Decreto municipal que modifica el plazo para el pago
del impuesto predial unificado de los predios urbanos del municipio
de Chiscas y suspende las actuaciones administrativas tributarias con
el objeto de atender las consecuencias originadas por la pandemia
del COVID-19, resulta acorde y proporcional a la emergencia
declarada, toda vez que busca mitigar en alguna medida los impactos
economicos negativos que se han generado para todos los
ciudadanos por la afectacién de sus empleos, actividades economicas
e ingresos, por la medida de aislamiento adoptada por el Gobierno
Nacional para evitar la propagacion del brote del coronavirus
COVID-19 , pues la ampliaciéon del plazo para el pago de los
impuestos alli establecida trae consigo los descuentos y estimulos por
pronto pago en periodos mas largos.

II. CONSIDERACIONES

Cuestion previa

7. En primer lugar ha de sefalarse que conforme al articulo 20 de la
Ley 137 de 1994, “Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion
en Colombia”, las medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funciéon administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo

contencioso administrativo del lugar donde se expidan si se tratare
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de entidades territoriales o por el Consejo de Estado si emanaren de

autoridades nacionales.

8. Dicha norma estatutaria encuentra desarrollo en el articulo 136 de
la Ley 1437 de 2011, en donde se consagra el medio de control de

“control inmediato de legalidad”, en los siguientes términos:

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

establecidas en este Codigo.

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”.

9. El control inmediato de legalidad, de que trata el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 en consonancia con el referido articulo 136 del
CPACA, tal como lo ha referido el Consejo de Estado, es un
mecanismo de control a cargo de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, cuya finalidad es evaluar la legalidad de los actos
administrativos de caracter general expedidos al amparo de un
estado de excepcion, de tal forma que se debe analizar la existencia
de relacion de conexidad entre la regulacion contenida en el acto
objeto de control y los motivos que dieron lugar a la declaratoria de

la emergencia econémica’.

10. Asi las cosas, de acuerdo con las normas en cita, y de acuerdo con
la jurisprudencia del Consejo de Estado, el control inmediato de
legalidad se encuentra sujeto al cumplimiento de los siguientes
requisitos de procedibilidad: i) Que se trate de un acto de contenido

general, abstracto e impersonal ii) Que el acto se haya dictado en

' Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejera ponente: RUTH
STELLA CORREA PALACIO. Bogota D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010).
Radicacion numero: 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).
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ejercicio de la funcion administrativa, luego de decretado el estado
de excepcion vy iii) que se trate de un acto que desarrolle o
reglamente uno o mas de los decretos legislativos expedidos por
el Gobierno Nacional con ocasion de la declaratoria del estado de

excepcion®.

11. En consonancia con lo anterior ha de precisarse que en aplicacion
del requisito de conexidad, si el acto administrativo, pese a que
establezca medidas para el manejo del COVID-19 después del 17 de
marzo, se fundamenta nicamente en normas ordinarias y no de
excepcion, no es dable ejercer el control inmediato de legalidad, por
cuanto en tales circunstancias, éste no es desarrollo de los Decretos
Legislativos expedidos por el Gobierno Nacional para regular el
Estado de Emergencia, incumpliendo con el requisito de

procedibilidad de dicho medio de control.

12. En el presente caso, advierte la Sala que a través del Decreto No.
024 de 2 de abril de 2020, el alcalde del Municipio de Chiscas adopto
dos medidas: i) de una parte de dispuso modificar el plazo para el
pago del impuesto predial para el afio gravable 2020 y ii) de otra, se
ordend la suspensién de términos y plazos en los procesos

tributarios.

13. En lo que tiene que ver con la primera de las medidas, a través
del articulo primero del Decreto No. 024 de o2 de abril de 2020, el
alcalde del Municipio de Chiscas modificé el Acuerdo municipal 028
de 30 de noviembre de 2014, estableciendo un nuevo calendario
tributario, especificamente en lo que tiene que ver con el pago del
impuesto predial; en la parte considerativa del referido decreto se
indicé como fundamento de las medidas adoptadas, los siguientes

actos y normas:

2 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejero ponente: HUGO
FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogotd, cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012).
Radicacion niimero: 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA).
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» La Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020, por medio de la cual
el Ministerio de Salud y Proteccion Social declaré la

emergencia sanitaria por causa del coronavirus.

> El Acuerdo No. 0028 de 2014 que adopt6 el codigo de rentas
del Municipio de Chiscas.

14. Para justificar la adopcion de la medida contenida en el Decreto
024 de o2 de abril de 2020 en cuanto a la ampliacion del plazo para

el pago del impuesto predial, el alcalde expresamente indicé:

“Lo anterior, ha traido consecuencias en las finanzas de los
contribuyentes del impuesto predial, en especial los ubicados en predios
urbanos y rural de los estratos 1y 2, de menor capacidad de pago y con
mayor indice de informalidad en sus actividades, quienes se ven
afectados en la fuente de sus ingresos para el cumplimiento de sus

obligaciones con el municipio.

Que la administracion municipal en aras de velar por el correcto
cumplimiento de las obligaciones tributarias de forma oportuna y
concediendo a los ciudadanos los incentivos de pago
constitucionalmente otorgados por el H. Concejo municipal de
conformidad con lo establecido con el Cédigo de Rentas del Municipio
de Chiscas, Acuerdo 028 de 2014, para el afio gravable 2020, observé que
la fecha de vencimiento del plazo para el pago con el 30% de descuento
esta dentro de las fechas de mayor limitacion a las restricciones en el
ejercicio de actividades econdmicas ordenadas por el gobierno nacional,

departamental y municipal”.

15. De la lectura de las consideraciones del Decreto 024 de 02 de abril
de 2020, se advierte que la modificacion del calendario tributario del
municipio de Chiscas, en cuanto al plazo para el pago del impuesto
predial, obedece a la aplicacion de lo dispuesto en los actos
administrativos y normas que se enunciaron en su parte motiva y a
los que acaba de hacerse alusion, de manera particular, se deriva del

desarrollo de la Resolucion 385 de 2020 que declar6 la emergencia
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sanitaria y del Acuerdo municipal 028 de 2014 que contiene el

estatuto de rentas municipal.

16. Adicionalmente ha de sefialarse que el articulo primero del

decreto bajo estudio, no reglamenta o desarrolla ninguna de las

medidas previstas por el Gobierno Nacional como legislador
extraordinario a través del Decreto 461 de 2020, incumpliendo de tal
forma con el requisito de conexidad, de tal manera que no resulta

procedente su estudio a través del control inmediato de legalidad.

17. En efecto, el Gobierno Nacional al amparo del Estado de
Emergencia decretado a través del Decreto 417 de 17 de marzo de
2020, expidid el Decreto legislativo No. 461 de 22 de marzo de 2020
“Por medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y
alcaldes para la reorientacion de rentas y la reduccion de tarifas de
impuestos territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y
Ecolégica declarada mediante el Decreto 417 de 2020”, adoptando para el

efecto, las siguientes medidas a través de los articulos 1 a 3:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de

rentas de destinacion especifica. Facuiltese a los gobernadores y

alcaldes para que reorienten las rentas de destinacion especifica de sus

entidades territoriales con el fin de llevar a cabo las acciones necesarias

para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto

en el Decreto 417 de 202o0.

En este sentido, para la reorientacion de recursos en el marco de la

emergencia sanitaria, no serd necesaria la autorizacion de las asambleas

departamentales o consejo municipales.

Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las

adiciones, modificaciones, traslados vy demds operaciones presupuesta les

a que haya lugar, en desarrollo de lo dispuesto en el presente articulo.

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender los

gastos en materias de su competencia, que sean necesarios para hacer
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frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto

en el Decreto 417 de 202o0.

Paragrafo 2. Las facultades que se establecen en el presente articulo en
ningun caso podran extenderse a las rentas cuya destinacion especifica

ha sido establecida por la Constitucion Politica.

Articulo 2. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de

tarifas de impuestos territoriales. Facultese a los gobernadores y

alcaldes para que puedan reducir las tarifas de los impuestos de sus

entidades territoriales.

Articulo 3. Temporalidad de las facultades. Las facultades otorgadas
alos gobernadoresy alcaldes en el presente Decreto solo podran ejercerse

durante el término que dure la emergencia sanitaria”.

18. Como se advierte a través del Decreto 461, se faculté a
gobernadores y alcaldes para adoptar las siguientes medidas,

durante el término que dure la emergencia sanitaria:

i) Reorientar las rentas de destinacidn especifica con el fin de
llevar a cabo las acciones necesarias para hacer frente a las
causas que motivaron la declaratoria del Estado de

Emergencia.

ii) Realizar las adiciones, modificaciones, traslados y demas

operaciones presupuesta les a que haya lugar.

iii) Posibilidad de reducir las tarifas de los impuestos de sus

entidades territoriales.

19. En tal sentido, se advierte que el articulo primero del Decreto 024
de 02 de abril de 2020, no desarrollé el Decreto Legislativo No. 461,
puntualmente en lo que tiene que ver con la facultad otorgada a los
Alcaldes y Gobernadores, sin tener que acudir a los Concejos

Municipales y Asambleas Departamentales, de reducir las tarifas de
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los tributos municipales, sino que tal como quedé visto, el alcalde
del Municipio de Chiscas tnicamente modifica el calendario
tributario del municipio, en cuanto al plazo para el pago del
impuesto predial, de tal suerte que al no desarrollar ni reglamentar
ésta, ni ninguna otra norma de excepcion, el control inmediato de

legalidad, deviene en improcedente.

20. A su turno, en lo que tiene que ver con la segunda de las

medidas adoptadas, esto es, la suspension de términos y plazos en

los procesos tributarios adelantados en el municipio, fue adoptada

con posterioridad a la expedicién del Decreto legislativo 491 de 28 de

marzo de 2020, circunstancia que permite evidenciar que la medida

municipal adoptada a través de los articulos segundo y tercero,
constituyen un desarrollo de dicho decreto legislativo, razon por la

cual debe analizarse de fondo en el marco del control inmediato de
legalidad.

21. Asi las cosas, conforme a lo expuesto en precedencia la Sala
abordara el estudio de fondo en el marco del control inmediato de
legalidad de los articulos segundo y tercero del Decreto 024 de o2 de
abril de 2020, en tanto se declarard improcedente el presente medio
de control respecto al articulo primero del citado decreto, por cuanto
no desarrolla o reglamenta ningun decreto legislativo expedido en el

marco del Estado de excepcion.

Competencia

22. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de
1994, articulo 136, articulo 151 numeral 14 y 185 del C.P.A.C.A,,
corresponde a la Sala Plena del Tribunal Administrativo ejercer el
control inmediato de legalidad de los actos de caracter general que
sean proferidos en ejercicio de la funcién administrativa durante los
Estados de Excepcién y como desarrollo de los decretos legislativos
que fueren dictados por autoridades territoriales
departamentales y municipales.

10
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23. En el presente caso, los articulos segundo y tercero del Decreto
No. 024 de 2 de abril de 2020 fue expedido por el Alcalde del
Municipio de Chiscas, como desarrollo del Decreto Legislativo No.
491 de 28 de marzo de 2020, razon por la cual es susceptible del
control inmediato de legalidad por parte de éste Tribunal.

Problema juridico

24. Corresponde a la Sala determinar si los articulos segundo y
tercero del Decreto No. 024 de o2 de abril de 2020, proferido por el
alcalde del Municipio de Chiscas, a través del cual se suspendieron
los términos de las actuaciones administrativas en los procesos
tributarios, se encuentra ajustado a la legalidad; esto es, que
constituya una medida de cardcter general, sea dictada en ejercicio
de la funcidon administrativa y, constituya desarrollo de decretos
legislativos proferidos durante los estados de excepcion.

Tesis de la Sala.

25. La Sala declarara la legalidad de los articulos segundo y tercero
del Decreto 024 de o2 de abril de 2020, por cuanto constituye una
medida de caracter general, dictada en ejercicio de la funcién
administrativa y desarrolla de manera directa las previsiones que al
efecto fueron previstas en el Decreto Legislativo No. 491 de 2020, en
lo que tiene que ver con la suspension de términos de las actuaciones
administrativas por parte de las autoridades pubicas durante la
vigencia de la emergencia sanitaria, aunado a que la medida resulta
ser proporcional y ajustada con los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del Estado de emergencia.

Del control inmediato de legalidad-caracteristicas

26. En primera medida ha de sefalar la Sala que la Constitucién
Politica de 1991, estableci6 de manera expresa tres Estados de

11
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excepcion: el de guerra exterior (art. 212), el de conmocion interna

(art. 213) y el Estado de emergencia (art. 215).

27. Puntualmente en lo que tiene que ver con el Estado de
emergencia, bajo el cual se expidio el Decreto No. 024 de 02 de abril
de 2020, tiene lugar por situaciones que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y
ecoldgico del pais y podra ser declarado por el Presidente de la
Republica, por periodos de 30 dias que sumados no podran exceder
de 9o dias en el afio calendario.

28. Precisamente el referido articulo 215 superior, dispone que, a
partir de la declaratoria del estado de emergencia, el Presidente de la
Republica podra dictar decretos con fuerza de ley orientados
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos; normas éstas ultimas que a su turno pueden ser objeto de
desarrollo o reglamentacion por autoridades del orden nacional, asi
como por las entidades territoriales.

29. En ese contexto, surge el denominado control inmediato de
legalidad, que se erige como el medio juridico previsto en la
Constitucidon Politica para examinar los actos administrativos de
caracter general que se expiden al amparo de los estados de
excepcion, esto es, actos administrativos que desarrollan o
reglamentan un decreto legislativo. En efecto, en desarrollo del literal
e) del articulo 152 de la Constitucion, el legislador expidio la Ley
estatutaria 137 de 1994 “Por la cual se requlan los Estados de Excepcion
en Colombia” en cuyo articulo 203 consagré dicho control.

3 “Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de cardcter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion, tendrdn un control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de
lo contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales
o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la jurisdiccién
contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expediciéon”.

12
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30. La Corte Constitucional* al ejercer el control previo de
constitucionalidad de la referida disposicion, precis6 que el control
inmediato de legalidad constituye una limitacion al poder de las
autoridades administrativas y se constituye en una medida eficaz que
busca impedir la aplicacion de normas ilegales; a su turno, el Consejo
de Estado’ ha sefalado que la Ley 137 de 1994 pretendid instaurar un
mecanismo de control que funge como una garantia adicional de los
derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta frente al ejercicio
de los inusuales poderes del Ejecutivo durante los estados de

excepcion.

31. Ahora bien, el examen de legalidad que se realiza en el marco del
control inmediato de legalidad, conlleva confrontar el acto
administrativo objeto de estudio con las normas constitucionales que
permiten la declaratoria de los estados de excepcion (articulos 212 a
215 de la Constitucidn Politica), la ley estatutaria de los estados de
excepcion (Ley 137 de 1994), el decreto de declaratoria del Estado de
excepcion, asi como los decretos legislativos expedidos por el
Gobierno Nacional en virtud de la autorizacién constitucional para

legislar por via excepcional®.

32. En este punto ha de sefialarse que la jurisprudencia del Consejo
de Estado ha establecido las caracteristicas que identifican al control
inmediato de legalidad previsto inicialmente en el referido articulo
20 de la Ley 137 de 1994, posteriormente consagrada en los articulos
136 y 185 del CPACA, asi”:

> Es un proceso judicial, en tanta las mencionadas disposiciones
otorgan competencia a la Jurisdiccion de lo Contencioso

4 Corte Constitucional sentencia C- 179 del 13 de abril de 1994, Magistrado Ponente: Dr. Carlos
Gaviria Diaz.

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de octubre
de 2009, Rad.: 2009 - 00549, Consejero Ponente: Dr. Mauricio Fajardo Gomez.

® Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Consejera ponente: RUTH
STELLA CORREA PALACIO. Bogotéa D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010).
Radicacion numero: 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).

7 Al respecto pueden consultarse sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del 28 de enero de 2003, Exp. 2002-0949-01, M.P. Alier Eduardo Herndndez Enriquez; del 7 de
octubre de 2003, Exp. 2003-0472-01, M.P. Tarcisio Caceres Toro, del 16 de junio de 2009, Exp.
2009-00305-00, Yy del g de diciembre de 2009, Exp. 2009-0732-00, M.P. Enrique Gil Botero.
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Administrativo para examinar la legalidad de los actos
administrativos proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa que desarrolla los decretos legislativos.

» El control es automadatico e inmediato, en tanto una vez la
autoridad competente expide el acto administrativo general,
debera enviarlo para que se ejerza el control correspondiente; en
el evento en que la correspondiente autoridad dentro de las 48
horas siguientes a su expedicidn, no remita el acto, el Consejo de
Estado o Tribunal Administrativo, segin corresponda, debera
aprehender de oficio su estudio.

» Es autonomo, toda vez que es posible que se controlen los actos
administrativos antes de que la Corte Constitucional se pronuncie
sobre la constitucionalidad del decreto que declara el estado de
excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan.

> El control es integral y busca verificar i) la competencia de la
autoridad que expidio el acto, ii) la conexidad entre la regulacién
contenida en el acto objeto de control y los motivos que dieron
lugar a la declaratoria del estado de excepcion, asi como la
realidad de los motivos, la adecuacion a los fines y la
proporcionalidad de las medidas adoptadas para conjurar la crisis.

33. Frente a esta tltima caracteristica, esto es, la integralidad que se
predica del control inmediato de legalidad, el Consejo de Estado ha
precisado lo siguiente:

“(...) No pesa, entonces, sobre esta Corporacion la carga de evaluar la
juridicidad de la norma objeto de control frente a todos los preceptos
superiores del ordenamiento juridico que tengan relacién con la materia.
Este control debe confrontar en primer lugar la normativa propia
de la situacion de excepcion, y en todo caso, si el Juez se percata de
la existencia de la vulneracion de cualquier otra norma que no haya
sido suspendida o derogada por las disposiciones con fuerza de ley,
dictadas al amparo del estado de excepcidn, procedera a declarar la
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ilegalidad de la norma que ha sido remitida para revisidn a través del

control inmediato de legalidad (...)¥”. (Destacado por la Sala)

> La sentencia que decide el control de legalidad hace transito a
cosa juzgada relativa, es decir solo frente a los items de ilegalidad
analizados y decididos en la sentencia.

34. Con fundamento en las anteriores consideraciones procede la
Sala a abordar el estudio de legalidad de los articulos segundo y
tercero del Decreto No. 024 de o2 de abril de 2020 proferido por el
Alcalde del Municipio de Chiscas-Boyacd, emitido en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica.

Examen de legalidad de los articulos segundo y tercero del
Decreto No. 024 de 02 de abril de 2020

35. Tal como se anuncio6 en precedencia, el estudio de legalidad de
los articulos segundo y tercero del Decreto No. 024 de o2 de abril de
2020, comporta verificar i) la competencia de la autoridad que
expidio el acto, asi como los demads requisitos de forma vy, ii) para
luego de lo cual, analizar la conexidad y la conformidad entre la
regulaciéon contenida en el acto objeto de control y los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia, asi como la
proporcionalidad de las medidas adoptadas (requisitos de fondo).

Cumplimiento de los requisitos de forma

36. Competencia para expedir el acto: En el presente caso, el Decreto

No. 024 de 02 de abril de 2020, por medio del cual se suspendieron
los términos de las actuaciones administrativas en los procesos
tributarios, fue proferido por el Alcalde del Municipio de Chiscas, el
cual de acuerdo con el numeral 3° del articulo 315 de la Constitucion,
el literal d) numeral 1° del articulo 91 de la Ley 136 de 1996 modificado

8 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Administrativo C.P. RUTH STELLA CORREA
PALACIO Bogota D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diez (2010). Radicacién numero:
11001-03-15-000-2010-00196-00(CA).
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por el articulo 29 de la Ley 1551 de 20129, tiene competencia para
dirigir la accién administrativa del municipio.

37. Desde el punto de vista formal, aunque se trate de formalidades

no sustanciales, el acto administrativo bajo estudio cumple con los
requisitos para su individualizaciéon como el namero, la fecha, la
identificacion de las facultades que permiten su expedicién, las
consideraciones, el articulado, la firma de quien lo suscribe y se
orden¢ la correspondiente publicacidn del acto.

38. Lo anterior permite concluir que el acto sometido a control
cumple a cabalidad con los requisitos de forma, que si bien no son
sustanciales deben ser cumplidos por la autoridad que profiere el

acto administrativo.
Cumplimiento de los requisitos de fondo

39. En el presente caso, el asunto puesto a consideracion de la Sala
corresponde al Decreto No. 024 de 02 de abril de 2020, “Por medio del
cual se modifica el plazo para el pago del impuesto predial unificado
de los predios urbanos y rurales del Municipio de Chiscas (Boyacd)’,
frente al cual, particularmente en lo que tiene que ver con los
articulos segundo y tercero, a continuacion se procede a analizar su
conexidad con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del
Estado de emergencia, su conformidad con las normas que le dan
sustento, asi como la proporcionalidad de las medidas adoptadas.

40. En primer lugar, en lo que tiene que ver con el cumplimiento del
requisito de conexidad que comporta verificar si la materia del acto
objeto de control tiene relacion directa y especifica entre el Estado
de emergencia declarado y los decretos legislativos que adoptan

9 “Articulo 29. Modificar el articulo g1 de la Ley 136 de 1994, el cual quedara asi: Articulo g1
Funciones. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucién, la ley, las
ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o
gobernador respectivo.

Ademads de las funciones anteriores, los alcaldes tendrén las siguientes: (...).

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

1. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y de
la prestacion de los servicios a su cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente.”.
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medidas para conjurarlo, ha de sefalarse que, el articulo segundo

del decreto bajo estudio dispuso al suspension de las actuaciones
administrativas en los procesos tributarios adelantados en el
Municipio de Chiscas, en los siguientes términos:

“Articulo 2. Suspension de términos y plazos en los procesos
tributarios. Suspender los términos de las actuaciones
administrativas tanto para los ciudadanos como para la
administracion tributaria, en los procesos de fiscalizacion,
liquidacion, devolucidn, recaudo, discusion y cobro, que estén
corriendo a la vigencia del presente decreto y mientras duren las

medidas de restriccion”.

41. A este respecto en primer lugar, ha de sefialarse que el Gobierno
Nacional mediante el Decreto No. 417 de 17 de marzo de 2020 declard
el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica en todo el
territorio nacional, por el término de 30 dias, orientado a contener la
expansion del brote de la enfermedad del coronavirus-COVID-19;
dentro de las consideraciones para la adopciéon del Estado de
emergencia, se indicd en lo pertinente para el asunto aqui estudiado,
lo siguiente:

“(...) Que con el proposito de limitar las posibilidades de
propagacion del nuevo virus Covid 19 Y de proteger la salud del
publico en general y de los servidores publicos que los atienden, se
hace necesario expedir normas de orden legal que flexibilicen la
obligacion de atencion personalizada al usuario y se permita
incluso la suspension de términos legales en las actuaciones

administrativas y jurisdiccionales”. (Destacado por la Sala)

36. El Presidente de la Republica en desarrollo del Decreto 417,
expidid el Decreto legislativo No. 491 de 28 de marzo de 2020 "Por el
se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion y la
prestacion de los servicios por parte de las autoridades publicas y los
particulares que cumplan funciones publicas y se toman medidas para

la proteccién laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de
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las entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica”.

37. Una de tales medidas se encuentra contenida en el articulo sexto
ibidem, que habilit6 a las entidades estatales para la suspension de
términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en
sede administrativa, hasta tanto permanezca vigente la emergencia

sanitaria; en efecto, indica la norma:

“Articulo 6. Suspension de términos de las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa. Hasta
tanto permanezca vigente la Emergencia Sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social las autoridades administrativas a
que se refiere el articulo 1 del presente Decreto, por razon del servicio y
como consecuencia de la emergencia, podran suspender, mediante
acto administrativo, los términos de las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa. La
suspension afectard todos los términos legales, incluidos aquellos

establecidos en términos de meses o afnos.

La suspension de los términos se podra hacer de manera parcial o
total en algunas actuaciones o en todas, o en algunos tramites o en
todos, sea que los servicios se presten de manera presencial o
virtual, conforme al andlisis que las autoridades hagan de cada una
de sus actividades y procesos, previa evaluacion y justificacion de

la situacion concreta.

En todo caso los términos de las actuaciones administrativas o

jurisdiccionales se reanudardn a partir del dia hdbil siguiente a la

superacion de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de

Salud v Proteccion Social.

Durante el término que dure la suspension y hasta el momento en que se
reanuden las actuaciones no correrdan los términos de caducidad,
prescripcion o firmeza previstos en la Ley que regule la materia.

Paragrafo 1. La suspension de términos a que se refiere el presente articulo
también aplicara para el pago de sentencias judiciales.

Paragrafo 2. Los Fondos Cuenta sin personeria juridica adscritos a los
ministerios, que manejen recursos de seguridad social y que sean
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administrados a través de contratos fiduciarios, podran suspender los

términos en el marco sefalado en el presente articulo.

Durante el tiempo que dure la suspensién no correran los términos
establecidos en la normatividad vigente para la atenciéon de las

prestaciones y en consecuencia no se causaran intereses de mora.

Paragrafo 3. La presente disposicidon no aplica a las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales relativas a la efectividad de derechos
fundamentales”.

38. Para la adopcion de dicha medida extraordinaria, el Gobierno

nacional refirié lo siguiente:

“Que asi las cosas en el marco de la Emergencia Sanitaria por causa de la
enfermedad por coronavirus COVID-19 el Gobierno nacional ha adoptado
medidas de orden publico que implican el aislamiento preventivo
obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de Colombia,
exceptuando de dicha medida, entre otros, a aquellos servidores publicos

y_contratistas cuyas actividades sean estrictamente necesarias para

prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del

coronavirus y para garantizar el funcionamiento de los servicios
indispensables del Estado.

Que las entidades y organismos del Estado deben proteger y garantizar
los derechos y libertades de las personas, la primacia de los intereses
generales, la sujecion de las autoridades a la Constitucion y demads
preceptos del ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines y
principios esenciales estatales, el funcionamiento eficiente y democratico
de la administracion y la observancia de los deberes del Estado y de los
particulares (...).

Que es necesario tomar medidas para ampliar o suspender los
términos cuando el servicio no se pueda prestar de forma
presencial o virtual, lo anterior, sin afectar derechos

fundamentales ni servicios publicos esenciales”. (Destacado por la
Sala)

39. En este punto, ha de sefalarse que la Corte Constitucional a través
de la sentencia C-242 del 9 de julio de 2020, al ejercer el estudio de
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constitucionalidad del Decreto legislativo 491 de 28 de marzo de
2020, puntualmente respecto a la medida adoptada en el articulo
sexto indicé que “Aunque la autorizacion de suspension de las
actuaciones administrativas y judiciales en sede administrativa
(articulo 6°) puede llegar a afectar el debido proceso, la misma es
constitucional, puesto que es una medida temporal que pretende
superar de forma racional las afectaciones causadas al desarrollo de
las distintas actividades a cargo de las autoridades en razon de las
restricciones implementadas para enfrentar la pandemia originada
por el COVID-19”. (Destacado por la Sala)

40. No obstante lo anterior, la Corte declar6 no ajustado a la
constitucion el paragrafo primero del articulo sexto del Decreto 49,
referente a la suspension de términos para el pago de sentencias
judiciales, al considerar que dicha disposicion “afecta de forma
desproporcionada el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva”. De
igual forma declaré la exequibilidad condicionada del paragrafo 2 de
la norma en comento, sobre la suspension de los términos
establecidos en la normatividad vigente para la atencion de las
prestaciones y la no causacion de intereses de mora, “bajo el entendido
de que cuando la suspension de términos implique la inaplicacion de una
norma que contemple una sancion moratoria, las autoridades deberdn

indexar el valor de la acreencia mientras opere la misma’.

41. Asi las cosas, de acuerdo con el articulo 6° del Decreto legislativo
491 de 28 de marzo de 2020 y es ratificado por la Corte
Constitucional, las autoridades publicas podran suspender, mediante
acto administrativo, los términos de las actuaciones administrativas
o jurisdiccionales en sede administrativa, durante la emergencia
sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
medida que podra adoptarse de manera parcial o total en algunas
actuaciones o en todas, o en algunos tramites o en todos que se
adelante en la entidad.

42. En el presente caso, la medida adoptada por el Alcalde del
Municipio de Chiscas a través de la cual se suspendieron los términos

las actuaciones administrativas, de manera particular en los procesos
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de fiscalizacion, liquidacion, devolucion, recaudo, discusion y cobro,
constituye un desarrollo del Decreto legislativo 491 de 2020, medida
que se encuentra plenamente justificada, maxime cuando
constituyen un hecho notorio las consecuencias de la pandemia en el
desarrollo de los procedimientos y gestiones en cabeza de las
diferentes entidades del Estado, las cuales debido a la situacién de
absoluta anormalidad, han debido adaptarse gradualmente a las

circunstancias actuales.

43. De igual forma se encuentra que la suspension de las actuaciones
administrativas en los procesos tributarios dispuesta por el alcalde
del Municipio de Chiscas, estd limitada en cuanto a su vigencia, al
término que duracion de la emergencia sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, de tal forma que se cumple
con lo previsto en el inciso tercero del articulo sexto del Decreto
legislativo 491 de 2020.

44. Bajo las anteriores consideraciones, evidencia la Sala que las
medidas adoptadas por el alcalde del Municipio de Chiscas en
suspension de las actuaciones administrativas en los procesos

tributarios, resulta ser proporcional y ajustada a los motivos que le

sirven de causa, ello por cuanto se esta en presencia de una situacion
de absoluta anormalidad derivada de la pandemia del nuevo
coronavirus COVID-19, que obligé a la declaratoria del Estado de
emergencia, dicha medida concreta la labor del municipio en una de
sus dependencias para garantizar los derechos de los usuarios y la
salud de los servidores publicos, razon por la cual se declarara su

legalidad.

En este sentido puede observarse pronunciamiento de ésta
Corporacionio donde se precisé respecto a la modificacion del
Calendario Tributario:

Entonces, aunque se invocé el D.L. 461 de 2020 que faculté a los mandatarios locales para
reducir las tarifas de los impuestos de las entidades territoriales con el fin de mitigar el

10 Sentencia del 24 de julio de 2020, Rad No 5001-23-33-000-2020-00620-00, M.P. Dra Clara Elisa
Cifuentes Ortiz.
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impacto econémico negativo que afecta los ingresos de los habitantes, sin acudir a los
Concejos Municipales y Asambleas Departamentales, segun corresponda, el articulo 1°del
Decreto Municipal No. 018 de 30 de marzo de 2020expedido por el alcalde del Municipio
de Tenza, no lo desarrolla pues, como se dejo visto, se contrae a la modificacién del
calendario tributario, nada mds. En efecto, la tarifa es uno de los elementos del impuesto,
de reserva del cuerpo colegiado y ello justificaba la existencia de la facultad extraordinaria,
pero lo cierto es que el decreto municipal no se pronuncié sobre las tarifas del impuesto
predial. En consecuencia, comoquiera que no desarrolla ningtin decreto legislativo, no es
pasible del control inmediato de legalidad previsto en el articulo 136 del CPACA. Como se
observa, el articulo 1° del Decreto bajo andlisis no supera las previsiones sefialadas por el
Consejo de Estado para que sea procedente el control inmediato de legalidad, en tanto, no
se encuentra fundamentado en decretos legislativos que desarrollen el EEESE. En
consecuencia, se declarard la improcedencia del control inmediato de legalidad frente a

esta disposicion.

Respecto a la suspension de términos en actuaciones Tributarias se

refirio:

Entonces, las autoridades podrdn suspender los términos de manera parcial o total en
algunas o todas las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa,
dentro de las cuales podia incluirse los procesos de cobro coactivo y persuasivo, asi como
los procesos y notificaciones de prescripcién, devolucion y/o compensacion de impuestos
o sanciones. A mds de lo anterior, el decreto deberd contener el andlisis de las actividades
y procesos, previa evaluacidn y justificacién de la situacién concreta. A juicio de esta Sala,
este requisito se encuentra satisfecho, en tanto la decisién se funda en la declaratoria de
calamidad publica y alerta amarilla, asi como el reconocimiento de la situacién de crisis

que vive la comunidad.

45. A su turno, el articulo tercero del decreto en estudio, se ajusta a
la legalidad en tanto dispone que dicha norma rige a partir de su
publicacidn, tal como lo establece el articulo 65 de la Ley 1437 de 2011
que dispone que la vigencia de un acto administrativo de caracter
general es a partir de su publicacién.

46. Finalmente, tal como se indicé en precedencia los efectos de la
presente sentencia tienen la autoridad de cosa juzgada relativa, es
decir, solo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos en

la sentencia.
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En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala
Plena, administrando justicia en nombre de la Reptblica y por
autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR improcedente el control inmediato de
legalidad respecto del articulo primero del Decreto 024 de o2 de abril
de 2020, expedido por el alcalde del Municipio de Chiscas.

SEGUNDO: DECLARAR la legalidad de los articulos segundo y
tercero del Decreto 024 de 02 de abril de 2020, expedido por el alcalde
del Municipio de Chiscas.

TERCERO: En firme la presente providencia, ARCHIVESE el proceso,
previas las anotaciones del caso.

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

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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SO GRANADOS NARANJO
£ Magistrado
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CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ
Magistrada.
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FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS
Magistrado.

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA

Magistrado.
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FABIO IVAN AFANADOR GARCIA
Magistrado.

JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado.
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