TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION SEGUNDA — SUBSECCION “E”
Bogota D.C., quince (15) de abril de dos mil veinte (2020)

Radicacion: 25000-23-15-000- 2020-00779-00

Medio de control: Control Inmediato de Legalidad

Autoridad: Instituto Departamental de Accion Comunal de Cundinamarca

Acto

Administrativo: ~ Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020

Asunto: No asume el conocimiento del control inmediato de legalidad
1. ASUNTO

El Instituto Departamental de Accion Comunal de Cundinamarca — IDACO remitié via
electronica la Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020, con el fin de que el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca asumiera el control inmediato de legalidad de que trata el
articulo 136 de la Ley 1437 de 2011. Por reparto, el asunto correspondio a este Despacho.

2. ANTECEDENTES

La Constitucion Politica en el Titulo VII, Capitulo VI, contemplo los estados de excepcion
que permiten al Presidente de la Republica declararlos mediante decreto con la firma de
todos los ministros, ya sea por: i) guerra exterior (articulo 212), ii) conmocion interior
(articulo 213) o, iii) emergencia econdmica, social y ecoldgica (articulo 215)

En numeral 6 del articulo 214! y el paragrafo del articulo 2152 de la CP, contemplan que al
dia siguiente de expedido el decreto legislativo, el Gobierno lo enviard a la Corte
Constitucional para que defina su constitucionalidad, situacién que se encuentra regulada
en el articulo 55 de la Ley 137 de 1994.

Ahora bien, en relacién con las medidas de caracter general que sean dictadas por las
autoridades territoriales en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados de excepcion, deberan remitirse a la jurisdiccion
contenciosa administrativa para el debido control de legalidad.

El control inmediato de legalidad esta regulado en el articulo 20 de la Ley 137 de 19943 y,
fue replicado en el articulo 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, que dispuso:

“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

1 Cuando se trate de estados de excepcidn de guerra exterior o estados de conmocion interior.
2 para el caso de emergencia econémica, social y ecoldgica
3 Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia
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Estados de Excepcion, 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 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.

En consecuencia, corresponde a esta jurisdiccion conocer de los actos generales expedidos
por las autoridades del orden nacional y territorial, que se profieran en desarrollo de los
estados de excepcion declarados por el Presidente de la Republica.

3. COMPETENCIA

Es competente esta corporacion en Unica instancia, para conocer del medio de control
promovido en este asunto, tal como lo establece el numeral 8 del articulo 111, el articulo
136 y el numeral 14 del articulo 151 del CPACA.

En relacion con el tramite del control inmediato de legalidad, el inciso del primero del
articulo 185 ibidem, sefial6 que la sustanciacion y ponencia correspondera a cada uno de
los magistrados de la corporacion y el fallo a la sala plena.

4. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA DECISION
4.1 Sobre la circular No. 8 del 19 de marzo de 2020

El 19 de marzo de 2020 el IDACO profirié la Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020, por
medio de la cual la gerencia del instituto se dirige a los servidores publicos y contratistas
de esa entidad, con el fin de adoptar las directrices establecidas en el Decreto Departamental
153 del 19 de marzo de 2020 vy, el simulacro para la contencién del Covid-19.

Para tales efectos, establecid que el dia viernes 20 de marzo de 2012 todos los funcionarios
del IDACO efectuarian trabajo virtual en jornada de 8:00 a.m. a 5:00 p.m.; en relacién con
los contratistas, sefialé que debian ejecutar las actividades en casa. Exceptud del trabajo
virtual a los funcionarios que se encuentren en las excepciones del Decreto Departamental
153 del 19 de marzo de 2020.

Finalmente, sefiald que una vez superado el simulacro seguira efectuandose el trabajo
virtual para los empleados autorizados por el jefe inmediato.

4.2 Sobre la declaratoria de la emergencia sanitaria

Mediante la Resolucion No. 385 del 12 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social declard la emergencia sanitaria por causa del coronavirus Covid-19; en
esta resolucidn adopto las medidas sanitarias, preventivas de aislamiento y cuarentena con
el fin de mitigar el efecto causado por la pandemia.

4.3 Sobre la declaratoria del estado de excepcion
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El Presidente de la Republica a través del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 declaré el
estado de emergencia econdmica, social y ecologica en todo el territorio nacional, por el
término de 30 dias, decreto legislativo que fue proferido con la firma de todos los ministros
en ejercicio de las facultades constitucionales conferidas en el articulo 215 de la CP y la
Ley 137 de 1994.

4.4 Sobre las circulares como objeto de control judicial

Ya lo ha indicado el Consejo de Estado que, pese a que las circulares en principio contienen
directrices, orientaciones o instrucciones pueden ser objeto de control judicial ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, sin embargo, el control se ejercera siempre y
cuando contengan una decision capaz de producir efectos juridicos, caracteristica propia de
los actos administrativos.

Sobre este punto, en reciente providencia del 11 de abril de 2019* se concluyé que:

“Conforme a lo anterior, se tiene que la jurisprudencia de esta Corporacion
ha reiterado que las circulares de servicios son susceptibles de ser
demandadas cuando las mismas contengan una decision de la autoridad
publica capaz de producir efectos juridicos y puedan, en consecuencia,
tener fuerza vinculante frente al administrado por lo que, a contrario
sensu, de no ser asi, si se limita a reproducir lo decidido por otras normas
0 por otras instancias con el fin de instruir a los funcionarios encargados
de ejercer determinadas competencias, entonces, la circular no sera un acto
susceptible de demanda.”

Ahora, en relacion con ser objeto de control inmediato de legalidad, el articulo 136 del
CPACA en el segundo inciso hace relacion a “actos administrativos”, por lo tanto, en el
caso que se remitan circulares para ejercer el debido control, debera verificarse que se trata
de un acto de caracter general y que sea en desarrollo de de los decretos legislativos durante
los Estados de Excepcion.

Sobre este punto el Consejo de Estado en providencia del 3 de abril de 2020° preciso:

“De lo anterior, se concluye que son pasibles del control inmediato de
legalidad, desde la Orbita de su contenido material, los decretos
reglamentarios de los decretos legislativos y los actos administrativos
dictados por las autoridades para desarrollar los decretos legislativos
expedidos al amparo de un estado de excepcion, porque son este tipo de
actos los que crean, extinguen o modifican situaciones juridicas con fuerza
vinculante y efecto erga omnes, amén de que por ésta connotacion son una
clara expresion del ejercicio de la funcion administrativa en su faceta
reglamentaria”

4.5 Sobre el control de legalidad de la Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020

45.1 Sobre el IDACO

4 C.E., Sec. Segunda, Sent. 2012-00211-00, abr. 11/2019. M.P Nubia Margoth Pefia Garzén
5> C.E., Sala Plena, auto CIL 2020-00949-00, abrl. 3/2020. M.P Rocio Araujo Ofiate
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De conformidad con el Decreto Ordenanzal 252 del 9 de septiembre de 2016, se establecio
que el IDACO es un establecimiento publico del sector descentralizado de orden
departamental, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y patrimonio
independiente adscrito a la Secretaria de Gobierno.

4.5.2 Sobre el control inmediato de legalidad

Como se vio en el acapite de antecedentes resefiados con anterioridad, los actos objeto de
control inmediato de legalidad deben ser: (i) de caracter general vy, (ii) haberse expedido en
desarrollo de los decretos legislativos proferidos por el Presidente de la Republica.

De la lectura de la Circular 8 del 19 de marzo de 2020, se evidencia que el Gerente de
IDACO adopta el simulacro para la contencion del Covid-19, dando cumplimiento el
Decreto Departamental 153 del 19 de marzo de 2020°.

El mencionado decreto establecio en la parte considerativa que:

“Que el Distrito Capital tiene planteado realizar un simulacro en virtud del
cual se restringira la movilidad de los habitantes y residentes de la ciudad
a partir de las cero horas (0:00 am.) del viernes 20 de marzo de 2020, hasta
las veintitrés horas con cincuenta y nueve minutos (11:59 p.m.) del lunes
23 de marzo de 2020.”

Y resolvio, entre otras, restringir la movilidad de los habitantes, residentes, visitantes y
vehiculos que se encuentren en jurisdiccion del departamento de Cundinamarca, durante el
periodo comprendido entre las cero horas (00:00) del viernes 20 de marzo de 2020, hasta
las veintitrés horas con cincuenta y nueve minutos (23:59) del lunes 23 de marzo de 2020.

En el articulo quinto del mismo decreto invitd a los alcaldes y demas autoridades a realizar
actividades de socializacion de las restricciones establecidas y, adoptar las medidas
necesarias para su efectivo cumplimiento.

Ahora bien, como se vio en el acapite anterior, las circulares pueden ser objeto de control
judicial siempre y cuando contengan una decision que cree, modifique o extinga una
situacion juridica, sin embargo, si se trata de una circular que imparte una directriz con el
fin de dar cumplimiento a una orden de otra instancia, o se limita a reproducir lo decido por
otras normas, no es un acto susceptible de control judicial.

Sobre este Gltimo punto el Consejo de Estado’ ha sefialado que:

“... Las instrucciones o circulares administrativas, son actos juridicos de
la Administracion en sentido lato, susceptibles de ser impugnados ante la
jurisdiccién de lo contencioso-administrativa, dependiendo basicamente
de su contenido. En efecto, esta Corporacion ha sefialado en reiteradas
oportunidades, que las circulares de servicios son susceptibles de ser
demandadas ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, cuando
contengan una decision emanada de una autoridad puablica, capaz de
producir efectos juridicos y de producir efectos vinculantes frente a los

6 Por el cual se restringe transitoriamente la movilidad de personas para la contencién del coronavirus (covid-19) en el
Departamento De Cundinamarca
" CE., Sec. Primera, Sent. 2005-00285-00, mar. 19/2009. M.P Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta
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administrados, pues si se limitan a reproducir el contenido de otras
normas, o las decisiones de otras instancias, o a brindar orientaciones e
instrucciones a sus destinatarios, no seran susceptibles de demanda.”®

En relacion con la circular objeto del presente, tiene como fin impartir instrucciones a los
servidores publicos y contratistas del IDACO, para dar cumplimiento a la orden
departamental de realizar un simulacro en el que se restrinja la movilidad en el territorio,
para ello, implemento la herramienta del teletrabajo.

Por lo tanto, no se trata de un acto administrativo de caracter definitivo y general, pues se
limita a impartir instrucciones de caracter interno a los empleados y contratistas del
instituto, para dar cumplimiento al Decreto Departamental 153 del 19 de marzo de 2020°.

Asi pues, la Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020 proferida por el Gerente del IDACO
no produce efectos juridicos tendientes a modificar una situacion juridica en particular, pues
establece como instruccion el teletrabajo como medida para adoptar el simulacro
departamental, por ello, no es objeto de control de legalidad que trata el articulo 136 de la
ley 1437 de 2011, por cuanto el mencionado medio de control estd limitado a los actos
administrativos que se expidan con ocasion al desarrollo de los decretos legislativos durante
los estados de excepcién, que para el caso concreto, corresponde al declarado por el
Gobierno Nacional mediante el Decreto 417 de 2020.

Ahora, si bien la circular se expidio el 19 de marzo de 2020, esto es, con posterioridad a la
declaratoria del estado de excepcidn, ésta se fundamento en el Decreto Departamental 153
del 19 de marzo de 2020, que a su vez se basé en la Resolucién 385 del 12 de marzo de
2020 del Ministerio de Salud y Proteccidn Social que declar6 la emergencia sanitaria y, en
el Decreto 137 del 12 de marzo, que declar6 la alerta amarilla en el departamento de
Cundinamarca, en el Decreto 420 del 18 de marzo de 2020 y, en el Cédigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (Ley 1801 de 2016).

Para mayor claridad se muestra el cuadro comparativo entre lo dispuesto por el Decreto
Departamental 153 de 2020 y la Circular No. 8 de 2020 del IDACO, asi:

Decreto Departamental 153 del 19 de
marzo de 2020'?

Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020
de IDACO

Consideraciones

“Que como medida preventiva y en
reaccion a la declaratoria de pandemia del
Coronavirus (Covid19) realizada por la
OMS, asi como la de emergencia sanitaria
realizada mediante Resolucion 385 del 12
de marzo de 2020 por el Ministro de Salud

Consideraciones

“Dando cumplimiento a las instrucciones
del sefior Gobernador de Cundinamarca
Nicolas Garcia Bustos, para enfrentar el
coronavirus "COVID-19" dispuestas en el
Decreto Departamental 153 del 19 de
marzo del 2020 "Por el cual se restringe

8 Posicion que actualmente es acogida y que desde la sentencia del 3 de febrero de 2000 con radicado 5236, viene

reiterando.

° Por el cual se restringe transitoriamente la movilidad de personas para la contencion del coronavirus (Covid-19) en

el departamento de Cundinamarca.

10 Por el cual se restringe transitoriamente la movilidad de personas para la contencion del coronavirus (Covid-19) en

el departamento de Cundinamarca.

11 Por el cual se imparten instrucciones para expedir normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia

sanitaria generada por la pandemia de Covid-19.

12 por el cual se restringe transitoriamente la movilidad de personas para la contencion del coronavirus (Covid-19) en

el departamento de Cundinamarca.
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y proteccion Social, mediante Decreto 137
del 12 de marzo de 2020, se declard la
alerta amarilla en el Departamento de
Cundinamarca.

Que mediante Decreto 140 del 16 de marzo
de 2020, se declar6 la situacion de
calamidad puablica en el Departamento de
Cundinamarca, acto administrativo en el
cual se impartieron instrucciones para el
manejo de la misma”

En este Decreto sustentd el Departamento
que como Bogotéa tenia planeado realizar un
simulacro restringiendo la movilidad por
los dias 20 al 23 de marzo, seria viable
como medida de prevencion restringir la
movilidad de los habitantes, residentes,
visitantes y vehiculos que se encuentren en
jurisdiccion  del  Departamento  de
Cundinamarca, por el mismo periodo.

Para lo anterior, se baso en los articulos 14
y 202 del Codigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (Ley 1801 de
2016), que reglamentan el poder
extraordinario de policia con que cuentan
los Gobernadores y el Decreto 420 del 18
de marzo que conmin6 a los alcaldes y
gobernadores impedir el servicio de
transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera (intermunicipal).

Con base en loa anterior, resolvio:

ARTICULO PRIMERO. Restringir la
movilidad de los habitantes, residentes,
visitantes y vehiculos que se encuentren en
jurisdiccion  del  Departamento  de
Cundinamarca, en el sentido de limitar su
libre circulacion durante el periodo
comprendido entre las cero horas (00:00)
del viernes 20 de marzo de 2020, hasta las
veintitrés horas con cincuenta y nueve
minutos (23:59) del lunes 23 de marzo de
2020. (...)

ARTICULO QUINTO. Los Alcaldes y
demas autoridades de policia, deberd a
partir de las dieciséis horas (16:00) del 19
de marzo 2020 realizar actividades de

transitoriamente la movilidad de personas
para la contencién del coronavirus -
COVID 19 en el Departamento de
Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones "y la circular 039 del 19 de
marzo de 2020 la cual "imparte las
instrucciones de obligatorio cumplimiento
para el trabajo virtual a desarrollarse”, en
efecto el Instituto Departamental de Accién
Comunal de Cundinamarca, se acoge a las
disposiciones impartidas por el decreto.

Resuelve

Es obligatorio para todos los funcionarios y
contratistas adoptar las medidas contenidas
en el decreto departamental No. 153 del 19
de marzo de 2020.
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socializacion y de pedagogia de las
restricciones establecidas en el presente
Decreto, asi como adoptar las medidas
necesarias para su efectivo cumplimiento.

5. CONCLUSION

Al no ser la Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020 un acto administrativo capaz de producir
efectos juridicos y tener fuerza vinculante, dado que se limit6 a reproducir en lo esencial el
Decreto Departamental No. 153 del 19 de marzo de 2020, no cumple con los requisitos para
ser pasible del control inmediato de legalidad previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de
1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011.

En consecuencia Se,
RESUELVE:

PRIMERO: NO ASUMIR el conocimiento del control inmediato de legalidad de la
Circular No. 8 del 19 de marzo de 2020, proferida por el proferida por el Gerente del
IDACO, de conformidad con las razones expuestas en el presente.

SEGUNDO: Ordenar a la Secretaria de esta Subseccion que notifique la presente
providencia por via electronica a: i) el Instituto Departamental de Accion Comunal de
Cundinamarca — IDACO, 2) al delegado del Ministerio Publico y, 3) se publique en las
paginas web de la Rama Judicial - Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, de la
gobernacion de Cundinamarca y del Instituto Departamental de Accién Comunal de
Cundinamarca — IDACO, un aviso con la decisién aqui adoptada.

TERCERO: Una vez en firme ésta providencia, por la secretaria archivense las presentes
diligencias, previas las constancias correspondientes en el sistema de gestion Justicia Siglo
XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JAIME ALBERTO GALEANO GARZON
Magistrado



