TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER

San José de Cucuta, diecisiete (17) de junio de dos mil veinte (2020)
Magistrado Sustanciador: Dr. Carlos Mario Pefia Diaz.

Expediente: Rad. 54-001-23-33-000-2020-00281-0
Entidad Administrativa: | Municipio de Salazar de Las Palmas
Medio de control: Control inmediato de legalidad

Tipo de providencia Sentencia

Agotado el trdmite de que trata el articulo 185 del CPACA, procede la Sala Plena
del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, a emitir sentencia de Unica
instancia que pone fin a la actuacién del control inmediato de legalidad del Decreto
No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el Municipio de Salazar de Las
Palmas.

l. ANTECEDENTES
1.1. Actuacion procesal

Fue remitido por parte de la Alcaldia Municipal de Salazar de las Palmas el Decreto
No. 044 del 26 de abril de 2020, repartido mediante el proceso 2020-00281 al
Magistrado Carlos Mario Pefia Diaz.

Mediante auto de fecha 29 de abril de 2020, se avoc6 el conocimiento del proceso,
con el objeto de efectuar el control inmediato de legalidad contemplado en los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo.

De conformidad con el articulo 151, numeral 14 del CPACA se ordend la fijacion de
aviso por el término de 10 dias, para que los ciudadanos impugnaran o coadyuvaran
la legalidad del Decreto objeto de control.

Asi mismo, se invitd a las entidades publicas, a organizaciones privadas y a
expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a intervenir en el
proceso; ordend comunicar y pedir los antecedentes que dieron lugar a la
expedicion del Decreto en cuestion y se corrié traslado al delegado de la
Procuraduria General de la Nacion, para que rindiera concepto.

1.2. El Delegado del Ministerio Publico

El sefior Procurador 23 para Asuntos Administrativos Il no descorri6 el traslado para
emitir concepto.



Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA SALA
2.1. Competencia

De acuerdo con el articulo 151-14 del CPACA, esta Corporacion es competente por
la materia para ejercer en unica instancia el control inmediato de legalidad del
Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el Acalde de Salazar de Las
Palmas, por cuanto fue expedido por una autoridad territorial (Alcalde Municipal), en
ejercicio de la funcion administrativa, habiéndose expedido los actos en el
Departamento de Norte de Santander.

2.2. Problema juridico

Se contrae a determinar si en el caso concreto procede efectuar el control inmediato
de legalidad sobre el Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el
Alcalde de Salazar de Las Palmas, o si por el contrario, esta Corporacion debe
abstenerse de ello?

2.3. Marco normativo y jurisprudencial del control inmediato de legalidad

La Ley 1437 de 2011, en el articulo 136 contempla el 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 funcion 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
Cédigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn 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

Se desprenden de la norma en cita, que el control inmediato de legalidad procede
Gnicamente cuando se configuran los siguientes presupuestos:

a) Debe tratarse de actos juridicos estatales de contenido general o abstracto, es
decir estan excluidos los de caracter particular o concreto.

b) Los actos deben tener la naturaleza juridica de actos administrativos, esto es,
haber sido proferidos en ejercicio de funcién administrativa.

c) Se requiere que tales actos hayan sido expedidos en desarrollo de los decretos
legislativos proferidos durante los denominados estados de excepcién, esto es, los
previstos en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica, denominados,
en su orden, (i) estado de guerra exterior, (ii) estado de conmocién interior y, (iii)
estado de emergencia econdémica, social y ecologica.

A su turno, la competencia para conocer de dicho medio control jurisdiccional y por
tanto para decidir la legalidad o no de los actos administrativos sujetos a dicho tipo



de control esta asignada asi: (i) al Consejo de Estado, si se trata de actos expedidos
por autoridades del orden nacional y (ii) a los Tribunales Administrativos -segun el
lugar donde se expidan-, si son dictados por autoridades del orden territorial de
conformidad con las reglas de asignacion de competencias contenidas,
respectivamente, en los articulos 149 numerales 1 y 14, y 151 numeral 14 de la
misma Ley 1437 de 2011, cuyos procesos por determinacion del legislador son de
Unica instancia.

2.4. Declaracion del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica por
parte del Gobierno Nacional.

El pasado 11 de marzo, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) calificé el brote
de la enfermedad COVID-19 como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud
y Proteccion Social, mediante Resolucién 385 de 12 de marzo de 2020, declar6 «la
emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020»,
ordenando a los jefes y representantes legales de las entidades publicas y privadas
adoptar las medidas de prevencién y control para evitar la propagacion de dicha
enfermedad.

Posteriormente, el sefior Presidente de la Republica a través del Decreto 417 de 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 calendario»,
adoptando las medidas necesarias con el fin de conjurar la crisis e impedir: (i) la
propagacion del COVID-19, y (i) la extension de sus efectos negativos en la
economia y demas sectores de la vida nacional.

2.5. Naturaleza y control de los decretos legislativos expedidos en estado de
emergencia

El estado de emergencia econdmica, social y ecologica es uno de los estados de
excepcion previstos en el Capitulo 64 del Titulo VIl de la Constitucion Politica de
1991 (arts. 212 a 215). De acuerdo con el articulo 215 de la Carta, este procede
cuando sobrevienen hechos distintos a aquéllos que configuran la guerra exterior
(CP, art. 212) y la conmocion interior (CP, art. 213), que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico del
pais, 0 que constituyan grave calamidad publica.

El Consejo de Estado?! indicoé que en el caso especifico del estado de emergencia
de que trata el articulo 215 constitucional, se expiden: el Decreto declarativo, es
decir, el que declara la situacién de emergencia y aquellos Decretos con fuerza de
ley, denominados legislativos, destinados a conjurar o remediar, solucionar la crisis
y a impedir la extension de sus efectos.

En palabras del honorable Consejo de Estado?, los Decretos mencionados se les
atribuyen las siguientes caracteristicas:

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decisién nimero 10, providencia
del 11 de mayo de 2020, rad. 1100103150002020-0094400, C. P. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, providencia del
20 de abril de 2020, Rad. 11001-03-15000-2020-01139-00.



- En cuanto a su forma:

= Deben llevar la firma del Presidente de la Republica y de los ministros de su
Gabinete.

» 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 que se
adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben guardar
correspondencia con los supuestos previstos en la Constitucion para la
declaracion de cada estado de excepcion y con las causas concretas que lo
originaron.

- Respecto de su contenido:

Se distingue entre el decreto que declara el estado de excepcidn de los expedidos
con fundamento en dicha declaratoria. Podemos distinguirlos asi:

= En el Decreto que declara la conmocion interior o la emergencia econdémica,
social y ecologica se debe fijar el tiempo de duracion, que podra ser por
periodos de treinta dias, los cuales, sumados, no podran exceder de noventa
en el afio calendario.

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

- En lo relativo a su control:
Los Decretos legislativos estan sujetos a los siguientes controles:

= Al judicial de la Corte Constitucional, mediante el control automético, que
obliga al Gobierno Nacional a enviarlos a dicha Corporacion, al dia siguiente
de su expedicion, y si el Gobierno no cumpliere con ese deber, aquélla
aprehendera de oficio y de forma inmediata su conocimiento.

= Al politico del Congreso, que puede hacerse efectivo a través de juicio de
responsabilidad por cualquier abuso que los miembros del Gobierno cometan
en el ejercicio de las facultades respectivas, y a través de la atribucién que
esa Corporacion tiene para modificar o derogar en cualquier época las
medidas tomadas mediante los decretos legislativos.

Por su parte, las caracteristicas especificas de los Decretos legislativos expedidos
en el marco del estado de emergencia econdmica, social o ecologica son las
siguientes:

= Pueden derogar, adicionar o modificar las leyes que sean pertinentes y en
consecuencia tienen los mismos efectos juridicos de una ley, a diferencia de
lo que ocurre con los decretos legislativos proferidos en los estados de guerra



exterior y conmocién interior, que solo suspenden las leyes que sean
contrarias a la situacién excepcional que se presente.

» Los decretos legislativos que desarrollan el estado de emergencia tienen una
vigencia indefinida, esto es, pueden sobrepasar el término por el cual se
declaro el estado de excepcion. No obstante, si establecen nuevos tributos o
modifican los impuestos existentes, las medidas respectivas regiran solo
hasta el vencimiento de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso
las convierta en permanentes.

» Pueden ser derogados, modificados o adicionados por el Congreso, pero la
oportunidad para ello depende de si la iniciativa legislativa es exclusiva del
Gobierno Nacional, o no. Las variables son las siguientes: (a) En aquellas
materias que son de iniciativa legislativa del presidente, la derogacion,
modificacion o adicidén de los decretos legislativos de emergencia, por parte
del Congreso, solo es posible durante el afio siguiente a la declaraciéon de
emergencia. (b) En las materias que los congresistas pueden tener iniciativa
legislativa, el Congreso podra ejercer en todo tiempo dicha facultad.

* Finalmente, estos decretos legislativos estan sujetos a la prohibicion de no
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores

2.6. Los actos susceptibles de control inmediato de legalidad y los requisitos
para la procedencia del medio de control

De acuerdo con los articulos 20, 136 y 185 de la Ley 137 de 1994, los actos
enjuiciables a través del medio de control de legalidad son aquellos que de manera
expresa desarrollan decretos legislativos.

El Consejo de Estado, en providencia emitida dentro del radicado No. 11001-03-15-
000-2020-01123-00, expuso lo siguiente:

“(...) De acuerdo con los articulos 20 de la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion 137 de 1994 y 136 del Cédigo de procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, son objeto del control inmediato de legalidad por parte
del Consejo de Estado “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 excepcion” cuando emanen de las autoridades nacionales.

De otra parte, el articulo 185 CPACA determind el tramite que se le debe impartir
al medio de control inmediato de legalidad, sefialando que, “recibida la copia
auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control
inmediato de legalidad de que trata el articulo 136 de este Cédigo o aprendido de
oficio el conocimiento de su legalidad en caso de inobservancia del deber de envio
de los mismos, se procederd asi (...)".

Se reiteran los requisitos para la procedencia del control inmediato de legalidad en:
1) Que se trate de un acto de contenido general; 2) Expedido en ejercicio de la
funcion administrativa y 3) Que el acto tenga como fin desarrollar uno o méas de los
decretos legislativos expedidos durante los estados de excepcion.



Si el acto remitido por la autoridad no cumple una o las dos condiciones sefialadas
anteriormente, el control inmediato de legalidad se torna improcedente y, en
consecuencia, el juez debe abstenerse de avocar el conocimiento para ejercerlo.

3. De la revision del Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el
Alcalde del Municipio de Salazar de Las Palmas.

El Alcalde del Municipio de Salazar de las Palmas expidi6 el Decreto No. 044 del 26
de abril de 2020, “POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA PARCIALMENTE EL
DECRETO 038 DEL 31 DE MARZO DE 2020 Y SE TOMAN ACCIONES
TRANSITORIAS PARA EL SECTOR MINERO QUE OPERA EN EL MUNICIPIO DE
SALAZAR DE LAS PALMAS DEPARTAMENTO NORTE DE SANTANDER, PARA
EVITAR EL RIESGO DE CONTAGIO Y PROPAGACION EPIDEMIOLOGICA DEL
CORONAVIRUS COVID 19”.

En la parte resolutiva del acto administrativo se dispuso:

“DECRETA:

ARTICULO 1°: objeto: El presente decreto busca regular, controlar y mitigar la
propagacion del Coronavirus COVID 19, garantizando la debida proteccion de la
salud de los habitantes del Municipio de Salazar de las Palmas, estableciendo
disposiciones para su implementacion.

ARTICULO 2°: Modificar el paragrafo 2 del articulo 2 del decreto 038 del 31 a de
marzo de 2020, el cual quedaré asi:

Paragrafo 2: Permitir el transporte del personal minero, para que se traslade desde
su residencia a su sitio de trabajo, tal medida se permitira realizar los dias lunes,
miércoles, jueves y viernes, en el horario comprendido desde su residencia al sitio
de trabajo de 04:00 am a 06:00 am y del trabajo retornar a su residencia de 04:00
pm a 06:00 pm.

ARTICULO 3°: Para efectos de cumplimiento del presente decreto, se requerira a
las autoridades de policia por conducto de su comandante y demas autoridades
militares y de Gobierno Municipal, para lo cual debera realizar los operativos de
rigor en todo el Municipio y procederan aplicar las medidas correctivas de su
competencia, lo anterior en concordancia con los procedimientos establecidos en
la ley 1801 de 2016, lo anterior en aras de garantizar el bienestar social y la
salubridad de los habitantes.

Lo anterior sin perjuicio de las acciones penales que sea del caso adelantar contra
los infractores que pongan en peligro o causen dafio a la salubridad publica objeto
de proteccion de la presente norma.

Articulo 4°: Oficiar a la Estacion de Policia del Municipio de Salazar de las Palmas
el presente decreto para lo de su competencia.

Articulo 5° Ordenar la comunicacion del presente decreto para su difusion y
conocimiento de la comunidad en general.

Articulo 7°: Vigencia. El presente decreto rige a partir de las cero horas (00:00
a.m.) del dia 27 de abril de 2020 y deroga el articulo 2 numeral 2.7 del decreto
038 del 31 de marzo de 2020, las demas disposiciones del decreto 038 del 31 de
marzo de 2020 quedan vigentes.

(..



Como se observa, no hay duda de que el Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020,
expedido por el Alcalde de Salazar de Las Palmas, se constituye en un acto
administrativo de contenido general, producto del ejercicio de la funcién
administrativa de una autoridad administrativa de caracter territorial.

No obstante lo anterior, dicho acto administrativo no fue expedido como desarrollo
de algun decreto legislativo dictado durante el estado de excepcion. Primero, por
cuanto ninguna referencia especifica se incluyd en los fundamentos juridicos del
acto y, en segundo lugar, puesto que las medidas adoptadas obedecen a la
aplicacion de las siguientes disposiciones normativas:

» Los articulos 2, 209 y 315, numeral 3 de la Constitucion Nacional.

» Elarticulo 44 de la Ley 715 de 2001.

» Los articulos 35y 202 de la Ley 1801 de 2016.

» Elarticulo 91 de la Ley 136 de 1994, modificado por la Ley 1551 de 2012.

» Los articulos 57 a 64 de la Ley 1523 de 2012.

» Laley 1751 de 2015, articulos 5y 10.

» Laley9de 1979.

» La Resolucién No. 385 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion
Social sobre la emergencia sanitaria.

» El Decreto 593 del 24 de abril de 2020.

» LalLey 1801 de 2016.

Como observamos, el Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el
Alcalde de Salazar de Las Palmas, acogidé las instrucciones efectuadas por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social a través de la resolucion No. 385 del 2020,
como lo dispuesto en el Decreto nacional 593 de 2020. Asi mismo, se expidi6 bajo
el amparo de la normatividad que reglamenta la competencia extraordinaria de
policia de los Gobernadores y Alcaldes ante situaciones de emergencia y calamidad
publica.

Entonces, si bien el acto administrativo se expide como consecuencia de la
emergencia sanitaria decretada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social a
través de la Resolucion No. 385 del 12 de marzo de 2020 y en aplicacién del Decreto
593 de 2020 (Decreto de caracter ordinario), lo cierto es, que el Decreto expedido
por el Municipio de Salazar de las Palmas, no se expidi6 en desarrollo de los
decretos legislativos que con fundamento en la declaratoria del estado de excepcion
decretado mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se expidieron, maxime
cuando el acto sujeto a analisis no hace referencia expresa a ningun decreto
legislativo en su parte considerativa, lo que torna en improcedente el presente medio
de control.

En este sentido, resulta pertinente destacar que el Control Inmediato de Legalidad
opera unica y exclusivamente frente a los decretos que expidan las autoridades
(nacionales, regionales, departamentales o locales) en desarrollo de los decretos
legislativos que expida el Gobierno Nacional para que la jurisdiccion contenciosa
efectie un juicio de legalidad amplio sobre el ejercicio de esas competencias
excepcionales, pues para controlar las competencias que se ejercen en condiciones
de normalidad, el ordenamiento prevé los medios ordinarios.



En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, administrando justicia y en nombre de la Republica de Colombia,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la improcedencia del medio control de legalidad frente al
Decreto No. 044 del 26 de abril de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de
Salazar de Las Palmas, por lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacion, NOTIFICAR la presente

decision al sefior Alcalde del MUNICIPIO DE SALAZAR DE LAS PALMAS vy al
Procurador Judicial Delegado del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la
decision en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

(Esta providencia fue discutida y aprobada en Sala Plena del _17 de junio de 2020)

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

HERNANDO AYALA PENARANDA
Magistrado.-

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.-



