REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: Robiel Amed Vargas Gonzélez
San José de Cucuta, diez (10) de junio de dos mil veinte (2020)

RADICADO: 54-001-23-33-000-2020-00121-00
MEDIO DE CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. ARTICULO
CONTROL: 136 Ley 1437 de 2011 —CPACA-

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, a
proferir sentencia de Unica instancia dentro del presente asunto, mediante el cual
se realiza el control automatico de legalidad del Decreto No0.041 del 20 de
marzode 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de Toledo - Norte de
Santander

l. ANTECEDENTES

1.1.- Actuacion procesal surtida

Mediante auto del 30de marzo de 2020 esta Corporacion avocé el conocimiento
del presente medio de control, se ordend la fijacion de un aviso sobre la existencia
de este proceso por el término de 10 dias, para que los ciudadanos impugnaran o
coadyuvaran la legalidad del Decreto objeto de control.

El aviso fue fijado por la Secretaria General de la Corporacion, el 01 de abril del
afo en curso.

Igualmente, se dispuso wuna invitacion de las entidades publicas, de
organizaciones privadas y expertos en las materias relacionadas con el tema del
proceso, se corrié traslado al sefior Procurador No. 23 Judicial Il para Asuntos
Administrativospara que rindiera concepto y se ordend comunicar y solicitar los
antecedentes que dieron lugar a la expedicion del decreto en cuestion.

1.2.- Intervenciones:
El sefior Alcalde del Municipio de Toledo da respuesta a lo solicitado mediante
auto admisorio informando que remite los antecedentes administrativos
relacionados con la expedicion del Decreto No.041 del20 de marzo de 2020, y que
adjunta el Decreto No. 039 de fecha 16 de marzo de 2020.
1.3.- Concepto del Ministerio Publico
Guardo silencio.

Il.- CONSIDERACIONES
2.1. Competencia
De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, los
articulos 136 y 151-14 de la Ley 1437 de 2011 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — CPACA-, corresponde a la

Sala Plena de la Corporacién ejercer el control inmediato de legalidad de los actos
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departamental y municipal (Departamento Norte de Santander), en ejercicio de la
funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos expedidos por
el Gobierno Nacional durante los estados de excepcion.

2.2. Problema juridico

De acuerdo con lo expuesto en el acépite de antecedentes, el Tribunal estima que
el problema juridico a resolver hace relacion con determinar si el Decreto No. 041
del 20 de marzo de 2020, expedido por el sefior Alcalde del Municipio de Toledo,
“POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA TRANSITORIAMENTE LA JORNADA DE
TRABAJO Y HORARIO DE ATENCION AL PUBLICO PARA LOS SERVIDORES
PUBLICOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL DEL MUNICIPIO DE TOLEDO
CON MOTIVO DE LA PANDEMIA DE CORONAVIRUS (COVID -19)” ,es pasible
de ser analizado en el presente medio de control inmediato de legalidad, luego de
verificar si el mismo fue proferido o no en desarrollo de un Decreto Legislativo.

2.3. Tesis y Decision de la Sala Plena del Tribunal.

Luego del andlisis del texto del Decreto No. 041 del 20 de marzo de 2020,
proferido por el sefior Alcalde del Municipio de Toledo, asi como el ordenamiento
juridico superior, la Sala considera que no hay lugar a analizar la legalidad dela
misma, en el presente medio de control inmediato de legalidad, dado que si bien
se trata de un acto administrativo de caracter general, expedido en ejercicio de la
funcién administrativa de la que es titular el Alcalde, lo cierto es que no fue dictado
en desarrollo de un decreto legislativo de los proferidos con ocasion del Estado de
Emergencia Social, declarado por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 417
del 17 de marzo de 2020.

Ademas de lo anterior se observa de su contenido que las medidas tomadas en el
Decreto objeto de estudio son el resultado de la existencia de normas expedidas
de manera ordinaria, como son la Resolucion No. 385 del 12 de marzo de 2020
proferida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el Decreto 00308 del 14
de marzo de 2020 expedido por el Gobernador del Departamento Norte de
Santander y el Decreto No. 039 del 16 de marzo de 2020 proferido por el mismo
sefior Alcalde de Toledo.

2.4. Argumentos que desarrollan la tesis de la Sala
2.4.1.- Del Estado de Emergencia Social y Econdmica.

Es sabido que a partir del articulo 212 de la Constitucidn se regulan los estados de
excepcion, y en el articulo 215 se prevé el estado de emergencia cuando
sobrevengan hechos que perturben o amenacen alterar en forma grave e
inminente el orden econdmico, social y ecolégico del pais, o que constituyan grave
calamidad publica.

Como es de conocimiento publico, el sefior presidente de la Republica expidié el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual se declar6 el “Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional, por el
término de 30 dias calendario”.

El objeto de tal declaratoria fue la de adoptar las medidas necesarias con el fin de
conjurar la crisis e impedir: (i) la propagacién de la pandemia por el virus del
covid-19, y (ii) la extension de sus efectos negativos en la economia y demas
sectores de la vida nacional.

2.4.2.- Del control inmediato de legalidad
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Mediante la Ley estatutaria 137 de 2 de junio de 1994, se regul6 lo atinente a los
estados de excepcion previstos en el articulo 212 y siguientes de la Constitucion.

En el articulo 20 de dicha Ley se previo la figura del control de legalidad, en los
siguientes términos:

“...] ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter general
gue sean dictadas en ejercicio de la funcion 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 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
jurisdiccion contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48)
horas siguientes a su expedicion [...]".

Dicha norma fue reproducida en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 -CPACA-
en el siguiente sentido:

“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 Jurisdicciéon 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
expediciéon. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente aprehendera
de oficio su conocimiento”.

Del andlisis de las citadas normas, se tienen como requisitos o presupuestos del
control inmediato de legalidad -CIL-, los siguientes:

(i) Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general,
abstracto e impersonal.

(i) El acto debe haber sido dictado en ejercicio de la funciébn administrativa,
esto es, se trata de actos reglamentarios de contenido general.

(i) El acto o medida debe contener decisiones que sean el desarrollo de un

decreto legislativo expedido con base en cualquier estado de excepcién

(articulos 212, 213 y 215 de la Constitucién Politica).

2.4.3.- En el presente caso el Decreto No. 041 del 20 de marzo de 2020,
proferida por el sefior Alcalde del Municipio de Toledo, no es pasible de ser
analizado en el marco del medio de Control Inmediato de Legalidad.

De acuerdo al ordenamiento juridico citado, ha concluido la Sala que elDecreto
No. 041 del 20 de marzo de 2020, proferido por el sefior Alcalde del Municipio de
Toledo, Norte de Santander, no puede ser analizada en el marco del presente
medio de Control Automatico de Legalidad por las siguientes razones:

En el presente asunto el acto objeto de control es el citado Decreto No. 041 del 20
de marzo de 2020, proferido por el sefior Alcalde del Municipio de Toledo, “POR
MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA TRANSITORIAMENTE LA JORNADA DE
TRABAJO Y HORARIO DE ATENCION AL PUBLICO PARA LOS SERVIDORES
PUBLICOS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL DEL MUNICIPIO DE TOLEDO
CON MOTIVO DE LA PANDEMIA DE CORONAVIRUS (COVID-19).
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Resulta pertinente trascribir el texto del mencionado Decreto:

“CONSIDERANDO

Que, conforme a lo establecido en el articulo 33 del decreto Ley 1042 de 1978 modificado por
el decreto 85 de 1986 y el articulo 2.2.1.3.1 del decreto 1083 de 2015, la jornada laboral
semanal consta de 44 horas, correspondiendo al jefe del respectivo organismo la facultad de -
establecer el horario de trabajo dentro de la jornada laboral maxima.

Que mediante decreto No0.026 de fecha 27 de febrero de 2020 se establecié la jornada
laboral en el municipio de Toledo asi:

De martes a viernes en el horario: de 7:00 A.M. A 12:00 M Y DE 1:30 PM A 6:00 PM Sabados:De
7:00 AM A 1:00 PM

Que, el Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante Resolucion 385 del 12 de
marzo de 2020 declaré la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19 y
adopté medidas para hacer frente al virus.

Que, mediante Decreto 000308 del 14 de marzo de 2020, la Gobernacién del
Departamento Norte de Santander declaré la calamidad publica en el Departamento y se
dictaron otras disposiciones.

Que por esta misma causa en el municipio de Toledo se declaré el estado de calamidad
mediante decreto N0.039 de fecha 16 de marzo de 2020.

Que, como mecanismo de contingencia en relacién con los posibles impactos en la salud
de las personas que pueda generar el coronavirus COV1D-19 declarado el 11 de marzo de
2020 por la Organizacion Mundial de la Salud OMS como una pandemia y con el
propdsito de garantizar la prestacidon del servicio publico se hace necesario modificar
temporalmente y con carécter extraordinaria la jornada laboral ordinaria de los servidores
Pudblicos del municipio.

Que, en base a lo anteriormente expuesto, este despacho.

DECRETA:

ARTICULO PRIMERO. Modificar de manera temporal el horario de trabajo de los
empleados del municipio de Toledo a partir del 20 de marzo y hasta que se supere la
emergencia sanitaria decretada por el Ministerio de Salud y proteccion social mediante
resolucién 385 del 12-03-2020, asi: Jornada continua de 7:00 A.M a 3:00 P.M de martes
a viernes y sabados de 7:00 a.m. a 1:00 p.m.

De 7:00 A.M. a 10:00 A.M. Atencién al publico.

ARTICULO SEGUNDO: El presente Decretorige a partir de la fecha de su publicacion”.

Es claro que en el texto de dicho Decreto no se hace alusion expresa a que las
medidas que se ordenan, relacionadas con el cambio de horario de trabajo de los
empleados del Municipio de Toledo, sean el desarrollo de alguno de los Decretos
Legislativos proferidos por el Presidente de la Republica durante la vigencia del
estado de emergencia declarado a través del Decreto 417 del 17 de marzo de
2020; lo cual resulta evidente por cuanto en ninguno de sus considerandos se
menciona como soporte alguno de los Decretos Legislativos dictados en desarrollo
del citado Decreto 417.

Siendo claro lo anterior, lo cual resultaria suficiente para la decision que se toma,
huelga sefialar que el fundamento normativo en que se funda el sefior Alcalde
inicia con la cita la Ley 1048 de 1978 y el Decreto 1083 de 2015, luego con el
Decreto No. 026 del 27 de febrero de 2020, mediante el cual ya se habia
establecido la jornada laboral en el municipio de Toledo.
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Posteriormente, trae a colacion la Resolucion 385 del 12 de marzo del 2020,
proferida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, mediante la cual se
declar6 la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

Consecutivamente, se expone el Decreto 000308 del 14 de marzo de 2020, a
través del cual la Gobernacién del Departamento Norte de Santander declaro la
calamidad publica en el Departamento y se dictaron otras disposiciones.

Como puede colegirse las normas enunciadas son de rango legal existentes en el
ordenamiento juridico desde antes de la expedicién del Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020, mediante el cual se declaré el “Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica en todo el territorio nacional, por el término de 30 dias
calendario”, por lo cual no pueden ser tenidas como el desarrollo de un decreto
legislativo.

Asi las cosas, resulta forzoso concluir entonces que el Decreto No. 041 del 20 de
marzo de 2020, expedido por el sefior Alcalde del Municipio de Toledo, no puede
ser analizado a través del presente medio de control inmediato de legalidad,
puesto que, si bien se trata de un acto de la administracion, expedido por el
Alcalde del Municipio de Toledo, en ejercicio de la funciébn administrativa, lo cierto
es gue no fue dictado en desarrollo de algun decreto legislativo de los expedidos
durante el estado de excepcion declarado mediante el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020, ya citado varias veces, por lo cual la Sala decidird declarar
improcedente el Medio de control inmediato de legalidad de la referencia.

Estima la Sala pertinente traer a colacion lo dicho por la Sala Especial de Decision
No. 19 del Consejo de Estado, providencia del 20 de mayo de 2020%, al declarar
improcedente el medio de control inmediato de legalidad en un asunto similar al
presente:

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

En conclusién, en estos casos, a partir del cambio normativo introducido por el
Acuerdo PCSJA20-11546 del 25 de abril de 2020, del Consejo Superior de la
Judicatura, prorrogado por el Acuerdo PCSJA20-11549 del 7 de mayo de la misma
anualidad, el espectro de los actos susceptibles de tener control inmediato de
legalidad se limita a aquellos actos generales emitidos para desarrollar directamente
los decretos legislativos, al tenor de lo dispuesto en las normas legales antes
referidas.”

Ahora bien, la Sala resalta que el control de legalidad de dicho Decreto bien puede
ser ejercido por todas las personas, incluso por los funcionarios que pertenecen a
los érganos de control, a través del medio de control de Nulidad previsto en el
articulo 137 del CPACA, dado que como es sabido a traves del Acuerdo PCSJA20-
11549 del 7 de mayo de 2020, proferido por el Consejo Superior de la judicatura,
se prorrogd la suspension de términos y se amplian sus excepciones,

Providencia proferida por la Sala No. 19, Consejero ponente: Dr. WILLIAM HERNANDEZ
GOMEZ, Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD,
Radicacién:11001-03-15-000-2020-01958-00.
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permitiéndose el ejercicio del medio de control de nulidad previsto en el articulo
137 del CPACA, decision que fue reiterada en el Acuerdo PCSJA20- 11556 del 22
de mayo de 2020, mediante el cual se prorrogé la suspension de términos hasta el
8 de junio de 2020.

Mediante el Acuerdo PCSJA20-11567 del 5 de junio de 2020, se establecié el
levantamiento de términos a partir del 1° de julio de 2020, y se reiter6 la excepcion
de la posibilidad de ejercerse el medio de control de simple nulidad mientras dura la
suspension de términos, por lo cual actualmente existe la posibilidad de presentar
la respectiva demanda de simple nulidad por cualquier persona contra dicho acto,
pudiéndose solicitar incluso la medida cautelar de suspension provisional de los
efectos del mismo.

En mérito de lo anteriormente expuesto, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar que no es procedente el Medio de Control Inmediato de
Legalidad, respecto del Decreto No. 041 del 20 de marzo de 2020, proferido por
el sefior Alcalde del Municipio de Toledo, “POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA
TRANSITORIAMENTE LA JORNADA DE TRABAJO Y HORARIO DE ATENCION
AL PUBLICO PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS DE LA ADMINISTRACION
CENTRAL DEL MUNICIPIO DE TOLEDO CON MOTIVO DE LA PANDEMIA DE
CORONAVIRUS (COVID-19)” por las razones expuestas en la parte motiva de
esta providencia.

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacion, NOTIFICAR la
presente decision al sefior Alcalde del Municipio de Toledo y al Procurador Judicial
Delegado del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la decision en el sitio web
de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO: Una vez en firme la presente providencia, ARCHIVESE el expediente.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
(Esta providencia fue discutida y aprobada en Sala Plena virtual del 10 de junio
de 2020)

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado
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HERNANDO AYALA PENARANDA
Magistrado

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado



