TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Cucuta, ocho (8) de julio de dos mil veinte (2020)

- Radicado N°: -~ 54001-23-33-000-2020-00168-00

Control inmediato de legalidad del Decreto N° 036 de 26 de marzo de 2020
expedido por el Alcalde Municipal de San Cayetano

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, a efectuar el control
inmediato de legalidad del Decreto N° 036 de 26 de marzo de 2020 expedido por
el Alcalde Municipal de San Cayetano.

1.- ANTECEDENTES

1.1 Actuacion procesal surtida

Correspondié por reparto al Despacho del suscrito Magistrado Ponente, conocer
del control automatico de legalidad al Decreto N° 036 de 26 de marzo de 2020
expedido por el Alcalde Municipal de San Cayetano “Por medio del cual se hacen
unos traslados al presupuesto de gastos del Municipio de San Cayetano, Norte de
Santander vigencia 2020”.

Con auto del 13 de abril de 2020, se avocé el conocimiento de las presentes
diligencias, disponiéndose a su vez la publicaciéon de un aviso informando a la
comunidad sobre la existencia del proceso de referencia por el término de 10 dias,
tramite que se surtié el 15 de abril de los cursantes a cuyo vencimiento se

remitieron las diligencias al delegado del Ministerio Publico para lo de su
competencia.

Mediante mensaje de datos de 22 de abril de los cursantes, suscrito por el
Secretario de Gobierno y desarrollo institucional fueron remitidos los antecedentes
administrativos del acto objeto de control.

La Secretaria General de la Corporacion remite mediante correo electrénico
recibido en el buzén institucional del Despacho, informe de fecha 18 de mayo de
2020, mediante el cual pasa al Despacho el presente proceso para proyecto de
fallo, junto con copia digital de los actos administrativos objeto de control, auto por
medio del cual se avoca conocimiento, y del aviso a la comunidad.

1.2. Intervenciones
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El tramite de mstancna se surtlo sin mtervenCIones cmdadanas y sin concepto del
Ministerio Publico.

2. CONSIDERACIONES

2.1 Competencia

De conformidad con lo dlspuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 Ios
articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala
Plena de la Corporacion ejercer. eI control inmediato de legalidad de los actos
administrativos de caracter general proferidos por autoridades del orden territorial
departamental y municipal, en ejercicio de la funcion administrativa y como

desarrolio de los decretos leglslatlvos expedldos por el Goblerno Nacional durante
los estados de excepcion. -

Conforme al anterior contexto normativo, es claro que la Sala Plena del Tribunal
Contencioso Administrativo de Norte de Santander, es competente, en Unica
instancia, para ejercer el control inmediato de legalidad del Decreto 036 de 26 de
marzo de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de San Cayetano.

2.2 Problema juridico

Se contrae a determinar si, sel decreto N° 036 de 26 de marzo de 2020, expedido
- por el Alcalde del Municipio de San Cayetano “Por medio del cual se hacen unos
traslados al presupuesto de gastos del Municipio de San Cayetano, Norte de
Santander vigencia 2020, se encuentra o no ajustado a los parametros
“establecidos en el ordenamiento superior? Para proceder a tal estudio, primero
debera determinarse previamente si el citado decreto es pasible de ser analizado
bajo el medio de control inmediato de legalidad previsto en el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 y articulo 136 de la Ley 1437 de 2011

' '2.3Tes‘is dela Sala |

Concluye la Sala, con fundamento en la normatlwdad que regula el medio de - -
control inmediato de legalidad, asi-.como la jurisprudencia del Consejo de Estado
sobre la materia que si hay lugar a analizar la legalidad del Decreto 036 de 26 de
~ marzo de 2020 a través del citado medio de control, dado que se trata de un acto
administrativo de caracter general, expedido en ejercicio de la funcion
“administrativa de la que es titular el Alcalde, y ademas fue dictado en desarrollo de
un decreto Ieglslatlvo (DL 461) proferido con ocasién del Estado de Emergencia
-Social, declarado por el goblerno namonal medlante el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020.

De otra parte, la Sala estima que el citado Decreto 036 debe ser declarado
ajustado a derecho, como qwera que se encuentra conforme con el ordenamlento
Iegal vigente. : ,
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24 Argumehtos que desarrollan la teSis ’de"la Sala.

' 2.4.1 De la declaratoria de Estado de excepcion

Los articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica de Colombia, consagran en
cabeza del Presidente de la Republica, la potestad de declarar el Estado de
- excepcion en caso de guerra exterior!, por grave perturbacion del orden publico
que atente de manera inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad del
‘estado, o la convivencia ciudadana? o cuando sobrevengan hechos distintos de los
previstos en los articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma
- grave e inminente el orden econdmico, social y ecolégico del pais o constituyan
grave calamidad publicas. : ‘ ‘

Ante la declaratoria del_estado de excepcién por cUanuiera de dichos eventos, el
Gobierno Nacional tiene facultades para expedir los decretos legislativos que
considere necesarios para superar la situacion, los que incluso pueden suspender

leyes que resulten incompatibles, La revisién imperativa de estas normas esta
‘atribuida a la Corte Constitucional.

El Congreso de la Republica también cumple un papel fundamental, pues debe
reunirse y ser informado de la evolucién de las circunstancias e incluso tiene la
potestad de reformar los decretos legislativos.

Ahora bien, se tiene que el pasado 11 de marzo, la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) calificé el brote de la enfermedad COVID-19 (acrénimo del inglés
coronavirus disease 20191) como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud
~y Proteccién Social, mediante Resolucién 385 de 12 de marzo de 2020, declaro

- “la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de
2020", en consecuencia, ordend a los jefes y representantes legales de las
entidades publicas y privadas, adoptar las medidas de prevencion y control para
evitar la propagacion de dicha enfermedad. '

En uso de la aludida potestad constitucional, el sefior Presidente de la Republica
expidié el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual declar6 el
“Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio
nacional, por el término de 30 dias calendario”, con el fin de adoptar las medidas
necesarias para conjurar la crisis sanitaria e impedir la propagacion de la
pandemia por el virus del covid-19, y la extension de sus efectos negativos en la
economia y demas sectores de la vida nacional. , B

‘ 2.4.2 Del control inmediato de legalidad

Conforme y lo indicado en acapite anterior, con la declaratoria de cualquiera de las
figuras de Estado de Excepcion consagradas constitucionalmente en los articulos
- 212 a 215, el Gobierno Nacional tiene la potestad de expedir los decretos
legislativos que considere necesarios para conjurar los hechos que la originan

! Articulo 212 de la Constitucién Politica
2 Articulo 213 de la Constitucion Politica
3 Articulo 213 de la Constitucion Politica



Rad:cac:én niimero: 54001-23—33—000—2020—00168-00
Control inmediato de Iegalldad L
L Sentencla de un(ca instancia -

:Ilegandose al punto mcluso de poder suspender Ias |eyes que le resulten,
|ncompat|bles ‘ : R . ;

‘ iDada la amplltud de Ia facultad enunmada dispuso lgualmente eI leglslador una’
~serie de controles de orden pOlItICO y juridico, a los cuales deben someterse desde
'la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepcion,
_asi-como los decretos legislativos que: dicte el Gobierno en uso de la misma'y las -
medldas de caracter general: que sean dictadas .en ejercicio de la funC|on‘
admlnlstratlva y como desarrollo de aquellos, actos estos ultimos. respecto de los -
cuales se ocupé el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de la Ley ,
137 de 1994 la figura del control OfICIOSO e lnmedlato de Iegahdad sobre Ios

mlsmos4

EI control |nmed|ato de Iegalldad establemdo en eI articulo 20 de la Ley 137 de
1994 “por la cual se regulan los Estados de excepcion e incorporado en el articulo
136 de la-Ley 1437 de 2011, es un mecanismo de control. asignado al
- conocimiento de la Jurlsdlccmn de lo Contencioso Administrativo, cuya finalidad es
~‘evaluar la legalldad de los actos admlnlstratlvos de caracter general expedldos aI ‘

' amparo de un estado de excepcnon R -

‘De ahi, que el control |nmed|ato de Iegalldad de las medldas de caracter general ‘
que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrolio de
" los decretos legislativos durante los Estado de Excepcion, constituye una
' limitacién a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca impedir la
aplicacion de normas que desborden la Constltucmn .

La junsprudenma deI Consejo de Estado se ha referldo al caracter mtegral de esta(
~ modalidad de control de legalidad, expllcando que si bien se trata de un control

" automatico. e mtegrai debe entenderse que no tiene el alcance de estudiar la
legalidad de la norma a partir de la revision de todo el ordenamiento juridico. Asi,
en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto -administrativo que es
objeto de proceso, -con |la normativa proferida en el. ambito del estado de
excepcién y en el evento en que el juzgador establezca la infraccion de dicho -
‘marco normativo expedido durante el estado de excepcnon debe ‘declarar Ia
. |IegaI|dad de la norma sometlda a control . -

En sentenma del 23 de novnembre de 20105 la Sala Plena de Io Contencmso
Administrativo. del Consejo de Estado, precisé el parametro de control que se
aplicar por la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo en relacién con los
actos administrativos dictados en ejercicio de la funcion administrativa y como
desarrollo de Ios decretos leglslatlvos durante Ios estados de. excepcion, asi:.

_ “La Sala advierte que la mtegralldad que se predlca de este control, no puede :
- fundarse en los mismos: parametros de aquel que le. compete. a la Corte
_ " Constitucional respecto de los decretos legislativos, expedidos-al amparo de :
" la declaratoria del estado de excepcién, por expreso mandato superior (arts. -
- 241 numeral 7° y 215, parégrafo). Dado que no-es lo mismo revisar-una -
" norma legal de excepcion delante de un nimero finito de disposiciones (como
- es la Constitucion), -que revisarla frente al “resto del ordenamiento juridico”. Si f

~: bien es cierto que el control automatico supone'un\c":ontrol integral, no puede S

4 Consejo de Estado, sentencia de fecha 31 de mayo de 2011 radlcado N° 11001 03 15 000 2010 00388 00 Mp. Gerardo
. Arenas Monsalve
5 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Admlnlstratnvo sentencna del 23 de nowembre de 2010, CP: Ruth SteIIa
) Correa Palacio, expedlente Radlcado No 11001-03-15-000-2010- 00196-00(CA)
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, pretenderse .con eIIo que al ejercer tal control, el juez "revise todo el_
- ordenam/ento jur/dlco : :

, No pesa entonces sobre esta Corporac:on la carga de evaluar la jurIdICldad
~ “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 situacién de excepcién, 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 excepcion, -
 procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha SIdO remitida para
rews:on a traves del control mmedlato de Iegalldad

: En otras palabras sila Sala se percata de la violacién de un-marco normatlvo
- distinto al proferido en el &mbito del estado.de excepcion y que no haya sido
suspendido o derogado por éste, debe proceder a decretar la. nulidad
‘correspondiente, pero sin que ello signifique que se cierre la posibilidad a un
debate ulterior sobre estos mismos preceptos .y por:motivo de ilegalidad

- diferente, - via acc:on ciudadana en sede del ' contencioso objetlvo de
anulacron

: Por ello los fallos que desestlman la nulldad de los actos objeto de control o
.que la decretan solo parcialmente respecto de algunos de sus preceptos,
aunque tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos.y contra todos,
por otro lado, tienen la autoridad de cosa Jjuzgada relativa, es decir, sélo
: frente,a los items de /Iegalldad anallzados y dec:dldos en la sentencia.

'En smtes:s la deCISIon adoptada en un fallo desestlmator/o en estos casos,

en tanto se contrae a un estudio de legalidad limitado dado su caréacter
oficioso, ajeno a la naturaleza dispositiva del control jud/c1al asignado a la
justicia administrativa, no implica el anélisis de todos los posibles motivos de
_contradiccién con normas superiores y -por lo mismo- no empece ni es 6bice
para que. .a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre
reproches distintos que puedan edlf/carse sobre la misma norma.

De acuerdo con’ Io anterlor por tratarse de un estudio de Iegalldad limitado, las
-decisiones de ‘la jurisdiccion que desestiman la nulidad de los actos
administrativos objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de,
“algunos de sus preceptos, hacen transito a cosa juzgada Trelativa, esto es,

‘Gnicamente frente a los ambitos de legalidad estudiados y resueltos en la
sentencia; luego, es posible que sobrevenga un debate judicial posterior sobre las
mismas normas: y por distintos.- reproches de |Iegalldad en eI tramite del .
contencmso ObjetIVO de anula0|on -

En armonia con Io anterior, advnerte la Sala que el inciso pnmero del artlculo 189

de la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de la sentencia: que declare o -
" niegue la nulldad de un acto administrativo, indica que “(...) Las que declaren la
“ legalidad de las medidas que se revisen en gjercicio del control lnmedlato de legalidad

produc:ran efectos erga omnes solo en relac:on con las normas Jjuridicas superlores frente
alas cuales se haga el examen.’ ” : S _ . :

~Ahora blen ese examen de Iegalldad en remente prowdencna del Honorable‘ ,
- Consejo de Estado’5 se caracteriza por :

& Control inmediato de/ legalidad, radlcacmn 11001-03 15-000-2020- 01006-00. Seccion Segunda del Consejo de Estado
C.P. William Hernéndez Goémez, providencia deI 15 de abnl de 2020
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“0) Recae sobre Ias medldas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la
- funcién administrativa (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni judicial, y
- ademds se encuentra vinculada directamente con la consecucién de los [intereses
publlcos7) que se adopten en desarrollo de Ios estados de excepc:én

- Sobre esto, en el acéplte anterior se expresaron los argumentos que conllevan a
entender que la base de actos generales que pueden ser controlados a través de este
medio de control, en el marco de la emergencia generada por la pandemia de la covid-
19, debe ampliarse, para: incluir a todos aquellos que se hayan emitido a partir de la -
.declaratoria del estado de emergencia, aunque se encuentren.fundamentados en las
facultades ordinarias de las autoridades administrativas, para garantizar el derecho a
la tutela judicial efectiva de todas las personas. Asl, el contenido de los articulos 20 de

~ la Ley-137 de 1994 y 136 del CPACA, debe actuallzarse de conformldad con la.

- realldad social creada por dlcha enfermedad ‘ _

‘ (n) Si'se trata de medldas de carécter general emltldas por. autor/dades naCIonaIes Ia '
competencia es del Consejo de Estado, y si se trata de actos. proferidos por
; »autondades terrltorlales es de los respectlvos tnbunales admlnlstratlvos ,

(iii) Para que se lleve a cabo el control inmediato no es necesano que el acto /uzgado,
“ haya sido publlcado basta con su expedtc:én

(iv) No es necesario que alguien ejerza el derecho de accion, toda vez que el medio
de ‘control tiene carécter automético e inmediato.  Por ello, es obligacion de la-

-autoridad administrativa que profiere la medida de caracter general, enviarla en un

plazo de 48 horas a partir de su expedrc:én y si no lo hace, la jurISdICCIon de. lo
contenc:oso admlnlstratlvo puede asumlr su control oficioso.

(v) Aunque el control se ejerce de manera mmedlata y automatlca Ia ‘medida de
caréacter general en ejercicio de-la funcién administrativa continia produc1endo sus
efectos, mientras no-sea suspendlda a fravés de una medlda cautelar de urgenc:aa (o]

declarada su nulldad

‘ (VI) Se trata de un. control /ntegral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y la forma de ;
la medida revisada. Por lo tanto, su juzgamiento debera realizarse frente a cualquier
-norma que le sea superlor y no solamente respecto del decreto Ieg/slat/vo en el cual

i se fundamenta

Igualmente, ha de tenerse en cuenta que: el juicio sobre estas medldas no solo es de
constitucionalidad y de legalidad, también. es de. razonabilidad. En ese sentido debe:
-aplicarse el test de proporcionalidad para determinar si ella es acorde. con el objetivo-
_de la emergencia, y si ademéas ex:sten otras menos lesivas para los darechos y
Ilbertades de Ias personas : ; o

_(w/) No obstante que el decreto legislativo con fundamento en el cual se expldlé la-

. “medida- de- caracter general, hubiere sido declarado inexequible por la Corte .

...Constitucional, la jUI'ISdICCIOn de lo contencioso administrativo debe ejercer el control

.inmediato que le asigna.la ley, con el fin. de establecer la Iegalldad de la medlda
durante el tiempo que produjo sus efectos. :

3 (VIII) La sentencia que decide el medlo de control inmediafo de Iegalldad tlene el
caréacter de cosa juzgada relativa, porque dado su caracter oficioso, no-implica el
andlisis- de' todos los posibles motivos de contradiccién de la medida de carécter

- general con las normas que le son superiores y, por ello, en el futuro puede ser -
:demandada . por cualquier persona. en ejercicio de los medios ordinarios como la

“nulidad simple, con la salvedad de que los reproches deben versar sobre cuest/ones

. dlstmtas a las que se analizaron en el control automatico®. :

7 ALBERTO MONTANA PLATA Fundamentos de Derecho admlmstratxvo Bogota, Umversndad Externado de Colombla :
2010, p. 100.

8 CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de urgencia. Desde la presentacién de Ia solicitud y sin prevna notifi cac&én alaotra
parte, el Juez o Magistrado Ponente podra adoptar una medida cautelar, cuando cumplidos los requisitos para su adopcién,
se evidencie que por su urgencia, no es posible agotar el trdmite previsto en el articulo anterior. Esta decision. sera
susceptible de los recursos a que haya lugar. La medida asi adoptada debera comunlcarse y cumphrse inmediatamente,
- previa la constitucién de la.caucién sefialada en el auto que la decrete». . ...

"8 Cfr. CE, S Plena, Sent rad. 11001-03-15-000 2010- 00196-00(CA) nov. 23/2010
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(ix) Finalmente, respecto de la pertinencia de las medidas cautelares de urgencia,
tiene méaxima importancia resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el
articulo 185 del CPACA’9, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo con el fin de evitar la generacién de - situaciones
administrativas que requieran de una correccion posterior y que pudieron evitarse de
haberse contado con la decisién judicial de manera oportuna’. No obstante, los
términos regulados en el articulo 185 del CPACA no enaltecen la celeridad esperada
porque suman 65 dias, lo cual contradice el sentido comun de los términos méximos
previstos en ‘el articulo 215 de la Constitucién Politica, el cual indica que la
declaratoria del estado de emergencia de orden econémico, social, ecolégico y grave
calamidad publica, podré ser decretado por periodos hasta de treinta dias en cada
caso, que sumados no podran exceder de 90 dias en el afio calendario.

Por esta razon, ante la evidente posibilidad de un tardio control de legalidad, el juez
puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar
de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. Cualquier ciudadano
podré presentar la solicitud dentro del término de diez dias de fijacién del aviso
indicado en el numeral 2 del articulo 185 del CPACA?2. Incluso el juez en un caso
evidente podré decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se trata de
una interesante excepcion a la regla general de peticién de parte cuando se trata de
medidas cautelares, con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva.

Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen
asi: A ' . :

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO DE
- LEGALIDAD ' -

Objeto del control - ( Medidas de carécter -general que sean
: : dictadas en ejercicio de la funcién
administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados
de  excepciébn, o para afrontar la
emergencia de la covid-19, mientra
mantuvieron sus efectos. ‘
Competencia Medidas = adoptadas por ' autoridades
' nacionales: Consejo de Estado.

Medidas adoptadas por . autoridades
-territoriales: Tribunales administrativos.

Mdmento a partir del cual puede ser | A partir de la expedicién de la medida.
ejercido el control judicial Para  tales efectos la autoridad
administrativa _debe enviarla a |la

19 CPACA, art. 185: «Tramite del control inmediato de legalidad de actos. 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 procedera asi: 1.
La sustanciacién y ponencia: correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacién y el fallo a la Sala Plena. 2.
Repartido el negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso,
por el término-de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para defender o
_impugnar’ la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenar4 la publicacién del aviso en el sitio web de la
* Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. 3. En el mismo auto que admite fa demanda, el Magistrado Ponente podra
-invitar a entidades publicas, a organizaciones privadas y a expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a
-presentar por escrito su concepto acerca de puntos relevantes para la elaboracién del proyecto de fallo, dentro del plazo
prudencial que se sefiale. 4. Cuando para la decision sea menester el conocimiento de los tramites que antecedieron al acto
demandado o de hechos relevantes para adoptar la-decisién, el Magistrado. Ponente podra decretar en el auto admisorio de
la demanda las pruebas que estime conducentes, las. cuales se practicaran en el término de diez (10) dias. 5. Expirado el
término de la publicacion del aviso o vencido el término probatorio cuando este fuere procedente, pasara el asunto al
Ministerio Publico para que dentro de los diez (10) dias siguientes rinda concepto. 6. Vencido el traslado para rendir
concepto por el Ministerio Publico, el Magistrado o Ponente registrara el proyecto de fallo dentro de los quince (15) dias
siguientes a la fecha de entrada al Despacho para sentencia. La Sala Plena de la respectiva Corporacion adoptara el fallo
dentro de los veinte (20) dias siguientes, salvo que existan otros asuntos que gocen de prelacién constitucional».
1 Cfr. MONICA SAFAR DIAZ, comentario al articulo 185 del CPACA, en: JOSE LUIS BENAVIDES (editor), Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 comentado y concordado, cit, pp. 496-
497, . - 5 . :
12 CPACA, art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos: [...] 2. Repartido el negocio, el Magistrado Ponente
ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, por el término de diez (10) dias, durante los
cuales. cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo.
Adicionalmente, ordenara la publicacién del aviso en el sitio web de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo».
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jurisdiccién dentro de las 48 horas |.
siguientes, so pena de que sea aplicado el

“control judicial de manera oficiosa.

| Efectos del - ejercicio del control
inmediato de legalidad -sobre- Ias
medidas:

No suspende "sus efectos: mientras se

.adelanta. el proceso, salvo que se decrete |

una medida cautelar de urgencia.

"Marco juridico‘ para la.revision de
las medidas . .

.Todo el  ordenamiento juridico,

lo que
incluye la razonabilidad y proporc:onal/dad
de Ias medidas.

Alcance de la cosa juzgada de Ia
sentencia que decide el medio de
control inmediato de legalidad '

_Relatlvo a las normas que fueron
analizadas en el control inmediato.

Es pertinente el decreto de medida
| cautelar de urgencia, de oficio o:a
petlclén de parte ‘

Cualquier ciudadano podr4  solicitarla
dentro del término-de diez dias de fijacién

del aviso indicado .en el numeral 2 del |

| articulo 185 del CPACA.. Para garantizar
la tutela judicial -efectiva el juez podré
decretar de la medida cautelar de oficio.

Y en un nuevo pronunCIamlento reallzado por el Consejo de Estado eI 11 de mayo
de 20203, sefialé que el examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion
del acto -administrativo - con las -normas constitucionales . que permiten la
declaratoria de los estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucion),
la ley estatutaria de los estados de excepcion (ley 137 de 1994), los decretos
declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacion de Excepmon ’
y los decretos expedldos por el Goblerno Nacional para conjurarla ~

2.5 Caso en concreto

Descehdiendb al céso en concreto necesario resulta precisar-que el Alcalde del -
Municipio de San Cayetano, mediante el Decreto N° 036 del dia 26 de marzo de
2020, efectuo unos traslados al presupuesto de gastos del mumcnplo

25.1dela proced'ibilidad del-éontrol de legalidad -

. La V|ab|I|dad del control |nmed|ato de legalidad consagrado en el artlculo 20 dela
Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, frente al decreto en
comento  deviene, como se ha venido . lndlcando del cumpllmlento de los
_sngwentes presupuestos : o

i.- debe tratarse de acto administrativo de caracter general;

ii.- que se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa que se concreta en
la potestad reglamentarla Y,

jii.- que tenga. como fin desarrollar uno 0 mas de Ios decretos legislativos
: expedldos durante Ios estados de excepc1on ,

i.- Que se trate de acto de contemdo general

" Consejo de Estado CP Sandra Llsset Ibarra Vélez prowdenc:a profenda dentro del Radicado No. 11001-03 15-000—
2020-00944-00 : i . .
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En cuanto a este requisito se tiene que, mediante el Decreto 036 del 26 de marzo
de 2020, se dispuso por el sefior Alcalde del Municipio. de San Cayetano las
S|gu1entes medidas de caracter general asi:

Articulo 1°: Crease los siguientes rubros

2303071304. RECURSOS SGP LIBRE DESTINACION

23030713041 SUBPROGRAMA: REDUCCION DEL RIESGO

23030713041.01 360 -Acciones para reduccion afectaciones por
pandemia COVID-19

Articulo 2°: Acreditese del presupuesto de gastos de la actual vigencia fiscal la suma |
de TREINTA MILLONES DE PESOS MCT. ($30.000.000, 00) como a continuacioén se
defalla:

2 .000.000,

23 GASTOS DE INVERSION $30.000.000,00
2303 GASTOS DE INVERSION : $30.000.000,00
230307 LIBRE INVERSION SGP-OTROS SECTORES $30.000.000,00
23030713 PROGRAMA: PREVENCION 'Y ATENCION DE | $30.000.000,00

. DESASTRES (GESTION DEL RIESGO)
2303071304 - | RECURSOS SGP LIBRE DESTINACION $30.000.000,00
23030713041 SUBPROGRAMA REDUCCION DEL RIESGO $30.000.000,00
23030713041.01 | 360- Acciones para reduccion afectaciones por | $30.000.000,00
pandemia COVID-19

ARTICULO 3°: Contracreditese del presupuesto de gastos de la actual vigencia fiscal
la suma de TREINTA MILLONES DE PESOS MCTE. ($30.000.000,00), como a
continuacion se detalla:

$30.000.000,00
23 : GASTOS DE INVERSION : $30.000.000,00
2303 ) GASTOS DE INVERSION $30.000.000,00
230306 PROGRAMA: CULTURA, ARTE, MUSICA, DANZA'Y | $30.000.000,00
TEATRO
23030605 RECURSOS PROPIOS LEY 617 $30.000.000,00
2303060501 360-Proy formadores y gestores de cultura $10.000.000,00
2303060502 360 - Financiacién de actividades y eventos de | $20.000.000,00
‘ promocién del patrimonio cultural inmaterial (fiestas,
eventos, festivales gastronémicos, festivales de
mudsica, danza y teatro)

De lo anterior, se advierte que las determinaciones adoptadas mediante el Decreto
N° 36 de 26 de marzo de 2020 por el Alcalde del Municipio de San Cayetano, son
de caracter general, pues se circunscriben a cuestiones netamente
presupuestales, especificamente a unos traslados que permitan a la entidad
territorial hacer frente a las contingencias que llegaren a presentarse a causa de la
pandemia por coronavirus en dicho municipio, por lo tanto, se encuentra satisfecho
el primer presupuesto de procedibilidad anteriormente descrito.

ii.- que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa
que se concreta en la potestad reglamentaria

Sobre este presupuesfo, ha de advertirse que conforme lo ha sefialado por el
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Consejo de Estado'4, la funcién administrativa de manera general, es aquella
actividad ejerCIda por los érganos del Estado para la realizacién de sus fines,
mision y funciones. Por lo tanto, es claro que un alcalde ejerce funciones
~ administrativas en su territorio, pues conforme la Constitucién Politica y los
articulos 188, 189 y 190 de la Ley 136 de 1994, se desempefian como autondad
polltlca civil y de direccion admlmstratnva del mismo. ,

A3|m|smo el Consejo de Estado Sala de Consulta y Serwcno Civil, mediante
concepto con numero de radicacion 413 de noviembre 5 de 1991, sefiald: “Ios,
‘cargos con autoridad administrativa son todos los que correspondan a la
administracién - nacional, departamental 'y municipal, incluidos los ' o6rganos
electorales y de control, que impliquen poderes  decisorios, de mando o.
imposicién, sobre los subordinados o la sociedad. Tales son, por ejemplo, los
cargos de -directores o gerentes de establecimientos publicos o empresas
industriales y - comerciales del Estado de los departamentos y municipios;
- gobernadores y alcaldes; Contralor General de la Nacién defensor del pueblo,
~miembro del Consejo Nacional Electoral y Reglstrador Nacional del Estado CIVII

~Segln se desprende del contenido del Decreto objeto de control, el mismo fue
expedido por el Alcalde del Municipio de San Cayetano, en ejercicio. de sus
- facultades constitucionales y legales en espeCIaI las conferidas por las Leyes 136
de 1994 y 715 de 2001.

Se advierte de lo anterior, que el ‘Alcalde del municipio de San Cayetano, en
ejercicio de la funcion administrativa expidié el Decreto 036 de 26 de marzo de
2020. En consecuencia, también se cumple con este segundo ‘aspecto de
_‘ procedibilidad deI control inmediato de Iegalldad .

iii.- que tenga como fin desarrollar uno o mas de los decretos Ieglslatlvosf -
expedldos durante Ios estados de excepclon

Sobre el cumpllmiento de este presupuesto encuentra la Sala que dentro de Ias
facultades constitucionales y legales para proferir el Decreto 036 del 26 de marzo

~de 2020, se indicaron las conferidas en la Ley 136 de 1994 y la Ley 715 de 2001.

Asimismo, al ‘efectuar una revision a .los considerandos del citado decreto, .
encuentra-la Sala que se fundament6 en el Decreto 461 del 22 de marzo de
2020, “Por medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y
alcaldes para la reorientacién de rentas y la reduccién de tarifas de impuestos -
‘territoriales, en el marco de la Emergenc:a Econémica, Social y Ecolégica
declarada mediante el Decreto 417 de 2020”.

De acuerdo con lo anterior, advierte la Sala que en el presente caso. el Decreto
036 del 26 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de San
' Cayetano, si es pasible de ser analizado en el marco del medio  de Control
Inmediato de ‘Legalidad, al haber sido. proferido en- desarrollo. del Decreto
Legislativo 461 del 22 de marzo de 2020, el cual fue expedido dentro de la
vigencia del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 que como ya se indico, declar6
el Estado de EmergenCIa Economlca Socnal y Ecolégica. _ .

'4 Consejo de Estado, CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez, providencia profenda dentro del Radlcado
No. 11001 -03-15-000-2020-00944-00. ‘ .
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Acorde con lo anterior, estima la Sala, que en el sub examine se cumple con los
requisitos de procedibilidad para estudiar de fondo el medio de control inmediato
de legalidad, comoquiera, que el Decreto N° 036 de 26 de marzo de 2020, del
municipio de San Cayetano, es de caracter general. Asi mismo, fue expedido en
ejercicio de la funcién administrativa y obedece a una decisién que desarrolla un
Decreto Leglslatlvo esto es, el Decreto 461 del 2020, expedido por el Gobierno
Nacional. ~

Asimismo dicho acto administrativo cuenta con los datos minimos exigidos para
su - identificacién, es decir, nimero, fecha y las facultades que se ejercen al
momento de proferir el Decreto.

Asi Ias cosas, Ia Sala procederé a efectuar un andlisis material de las
disposiciones contenidas. en el Decreto 036 del 26 de marzo de 2020, emanado
dela AIcaIdla del MUhICIpIO de San Cayetano

‘2.6‘ ‘Examen‘ material del Decreto objeto de control

Como ya se indicé anterlormente el Decreto Mummpal 036 del 26 de marzo de
2020, se expidi6 por el Alcalde del Municipio de San Cayetano en desarrolio del
Decreto Legislativo 461 de 2020, mediante el cual el Presidente de la Republica
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 Economlca Socnal y Ecologlca declarada mediante el Decreto 417 de
2020.

- En efecto, en el articulo primero del Decreto 461 se dispuso; lo siguiente:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materla de rentas de
destinacién espec:f/ca

Facultese alos 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 Ecoléglca en el marco de lo dlspuesto en eI Decreto’
417 de 2020.. .

" En este sentido, para Ia reorientacién de recursos en el marco de la emergencia
sanitaria, no sera necesaria la autorizacién de las asambleas departamentales o
consejos municipales.

| Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las adiciones,
modificaciones, traslados y deméas operaciones presupuestales a que haya Iugar en
- desarrollo de lo d/spuesto en el presente amculo

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender Ios gastos en
materias de su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolég/ca
en el marco de lo dlspuesto en el Decreto 417 de 2020.

Paragrafo 2, Las facultades que se establecen en el presente articulo en ningtin caso
podran extenderse a las rentas cuya destinacién especifica ha sido establecida por la
Constitucion Politica.”

De la citada norma advierte la Sala, lo siguiente: (i) Se faculté a los alcaldes y
gobernadores para que reorienten las rentas de destinacion especifica de sus
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entidades territoriales; (ii) el fin autorizado para la reorientacion de las rentas es el
'~ de llevar a cabo las acciones necesarias para hacer frente a las causas que
~motivaron la declaratoria del Estado' de Emergencia; (iii) Que, respecto de los
municipios, el Alcalde no. necesita la autorizacién previa del respectivo Concejo
Municipal, y (iv) Que, respecto de los Municipios, se autorizé6 al alcalde para
realizar  las adiciones, -modificaciones, traslados - y demas . operaciones
presupuestales a que haya lugar, a fin de hacer efectiva la. reorientacién de las
rentas de destinacion especnﬂca sin necesidad de acudlr a autonzamon prevna deI ‘
. Concejo Mummpal - : '

_Ademas advuerte Ia Sala que en eI paragrafo 2° de dIChO artlculo se establece"
‘una limitante a la facultad de reorientacién de las rentas, esto es, que en ningtin
caso podra extenderse a las rentas cuya: destlnacmn especifica ha sido
establemda porla Conshtucmn Polltlca

A este respecto, adVIerte la Sala que en el articulo 359 de Ia Constltucmn Polltlca
se establece la regla segln la cual no habra rentas nacionales de destinacion
especifica, salvo las que se alli se enuncian a titulo de rentas de destinacion
especifica de- rango constitucional a saber: 1. Las participaciones prewstas enla -
Constitucion en favor de los departamentos, distritos y municipios. 2. Las
destinadas para inversién social. 3. Las que, con base en leyes anteriores, la
Nacién asigna a entldades de preV|S|on socnal y a Ias antlguas intendencias y

' ‘comisarias. : ‘

- De acuerdo con lo anterlor advnerte la Sala que para el caso concreto eI AIcaldef
del Municipio de San Cayetano en desarrollo del Decreto Legislativo 461 de 2020,
podia reorientar rentas del municipio de destinacion especifica, salvo las rentas

‘que recibe el municipio por el sistema de participaciones del presupuesto general . - "

de la nacion y las rentas que recibe para inversion social, puesto que estas rentan
~'son destinacion especmca const|tuc10nal : :

/Ahora bien, en los términos del- artnculo 3 de la Ley 715 de 200115, las
_participaciones .de los Municipios en el presupuesto general de la nacion estan .
"destinadas a atender los sectores educativo y de salud Y los: servncuos de agua

] potab|e y saneamlento baSICO :

‘En el texto del Decreto. mumcnpal 036 el sefior Alcalde cita como fundamento para
la expedicion del mismo el articulo 1° del Decreto 461 de 2020, el cual como ya se
“indicd, faculta a los gobernadores y alcaldes para que reorienten las rentas de
destinacién especmca 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- Econémica, Social y Ecolégica, en el marco de lo
dlspuesto ASI en el: amculo pnmero del decreto mun|C|paI dlspuso crear eI rubro

o8 “ARTICULO  3o. CONFORMACION " DEL  SISTEMA GENERAL DE

-~ PARTICIPACIONES. <Articulo- modificado por el articulo 1 de la Ley 1176 de 2007. EI nuevo texto -

es el siguiente:> EI Sistema General de Partncnpacubn estaré conformado asi

-1 Una’ partlmpacmn con destinacion espec1f|ca para el sector educaCIén que se denomlnara
pammpamén para educacién.
2. Una participacion con destmacubn especiﬁca para eI sector salud, que se denommara
participacion para salud.

o "+ 3. Una participacion con destinacion especiﬁca para el sector agua potable y saneamlento basico,

-“que se denominara participacion para agua potable y saneamlento ba5|co
4: Una partlc1pac16n de prop6s1to general” .



| | o 13
Radicacion numero: 54001-23-33-000-2020-00168-00 ‘
- Control inmediato de legalidad
Sentencia de unica instancia

'23030713041.01 denominado -Acciones para' reduccién :afectacion'es ~pdr
pandemia COVID-19, dentro del subprograma: Reduccion. del riesgo y rubro
' 2303071 3 “Programa: Prevencnén y Atencion.de Desastres (Gestlén del Riesgo)”

‘De acuerdo con lo antenor se tiene que la renta que decidi6 reorientar el AIcaIde :
del Municipio de San Cayetano, fue la consagrada en el presupuesto del afio
2020, parala atencion del programa de Gestion del Riesgo de Desastre, para lo
cual ciertamente estaba autorizado, como quiera que no se trata de una renta de
destmacmn especmca de rango constitucional. :

Ello es asi por cuanto como es sabtdo mediante la Ley 1523 del 24 de abril de
2012, se adoptd la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se
establece el Sistema Nacional de Gestlon del Riesgo de Desastres y se dictan
otras dlsposmlones

En el artlculo 5416 de dicha Iey se establecio que Ios entes departamentales ’
distritales y municipales, en un plazo no mayor a noventa (90) dias posteriores a la
fecha en que fue sancionada, constituirian sus propios fondos de gestion del
riesgo bajo el esquema del Fondo Nacional, como cuentas especiales con
autonomia técnica y financiera, con el propésito de invertir, destinar y ejecutar sus
recursos en la adopcion de medidas de conocimiento y reduccion del riesgo de
desastre, preparacion, respuesta, rehabilitacién y reconstruccion.

Ahora bien, es claro que los recursos con los cuales se nutre el Fondo Municipal
tienen varias fuentes, pero distintas de rentas de destinacion especifica
constitucional, tal como se sefiala en el articulo 2.3.1.6.4.1 del Decreto 1289 de
2018"7, en el cual se indica que los recursos de los Fondos Territoriales de
Gestion del riesgo, pueden provenir de (i) fuentes distintas a las del Fondo
Nacional, (ii) de partidas propias con origen en el presupuesto anual del ente
territorial o ingresos corrientes tributarios y no tributarios, de capital, intereses, (iii)
aportes que puedan- efectuar las entidades publicas y privadas de cualquier
naturaleza constituidas legalmente, o (iv) de recursos provenientes de las
estrategias de proteccion financiera - frente al nesgo de desastres y los
‘rendimientos fmanmeros que se generen.

16 “ARTICULO 54. FONDOS TERRITORIALES. Las administraciones departamentales, distritales
y municipales, en un plazo no mayor a noventa (90) dias posteriores a la fecha en que se sancione
la_presente ley, constituirén sus propios fondos de gestién del riesgo bajo el esquema del Fondo
~ Nacional, como cuentas especiales con autonomia técnica y financiera, con el propésito de invertir,
“destinar y ejecutar sus recursos en la adopcién de medidas de conocimiento y reduccién del riesgo
de desastre, preparacion, respuesta, rehabilitacién y reconstruccién. Podré establecer mecanismos
de financiacién dirigidos a las entidades involucradas en los procesos y a la poblacién afectada por
la ocurrencia de desastres o calamldad El .Fondo podré crear subcuentas para los d/ferentes
procesos de la gestlén del riesgo.”

1 “ARTICULO 2.31 .6.4.1. Financiacion. Los recursos de los Fondos Territoriales, puede provenir
de fuentes distintas a las del Fondo Nacional, entre otras, de partidas propias con origen en el
'~ presupuesto anual del ente territorial o ingresos corrientes tributarios y no tributarios, de capital,
“intereses, asi como aportes que puedan efectuar las entidades publicas y privadas de cualquier
naturaleza. constituidas 'legalmente, o de recursos provenientes de las estrategias de proteccion
financiera frente aI riesgo de desastres y los rendimientos fmancneros que se generen

Las administraciones departamentales, distritales y mumcupales podrén autorlzar de acuei'do asus

. competencias legales y reglamentarias, la celebracion de los contratos a que haya lugar con las

~ entidades del Slstema Nacmnal para la gest|0n de los mecanismos de financiacion y la ejecucion
de los recursos.”
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"rIguaImente Ia reonentamon de la suma de dinero que correspondla al Fondo '
Municipal de riesgo, tampoco puede considerarse como una renta que el Municipio
~ haya recibido para inversién del llamado gasto social, ya que:conforme lo ha -
- definido la Corte Constltucmnal18 el elemento determinante para concluir que es
.. inversion social lo constituye que: se pretenda satisfacer necesndades basncas :
,lnsatlsfechas de la comumdad | ‘ % i

-“Sj bien, la. Const:tuc:én no def ne qué tipo de gastos lntegran eI gasto publlco somal” ,
es razonable concluir que es aquel que desarrolla o permite realizar los fines sociales
del Estado, esto es, la cldusula: “social” del modelo de Estado Social de Derecho .
(articulo 1 de la Constitucion) y que se concreta, conforme a los articulos 366y 334,
- en la consecucién del bienestar general, el mejoramiento de la calidad de vida dela -
R poblaczén la distribucién - equitativa -de las oportunldades la pan‘tc:pacu)n en Ios A
- ' beneficios del desarrollo y el disfrute de un ambiente sano.

..68. Por tanto es dable inferir que el fundamento para Ia real/zaCIén de dlChO -
’ acomponente “social” del Estado de Derecho (y, ademé4s, la categoria de derechos que o
" le sonpropios, los derechos soc:ales) sea el concepto const:tuc:onal de neceSIdades -
bésrcas msatlsfechas :

89 Esta mlsma onentac:én se mant/ene en el Estatuto Organlco del Presupuesto (en

" adelante -EOP),. al que, segin dispone el articulo 350 de la Constitucion, le
: corresponde definir el alcance de aquel especifico tipo de gasto.: De conformidad con

. su articulo 41, “Se entiende por gasto publico social aquel cuyo objetivo es la solucién -

' de las. necesidades. bdsicas insatisfechas de salud, - educacion, saneamiento :
ambiental, agua potable vivienda, y las tendientes al bienestar general 'y al
“mejoramiento de . la calidad de wda de la poblaCIén programados tanto en
func:onam/ento como en 1nvers:én : , . ,

. ?De taI suerte que,” blen puede aflrmarse que la ejecumon de Ia polltlca deﬁ '
- prevencion y atencion del riesgo, aun cuando resulta necesaria-y Util contrarrestar
~ elriesgo propio que se genera por la convivencia diaria, no tiene la connotacién de
“querer lograr satisfacer necesidades basicas insatisfechas de la poblacién, las
cuales hacen relacmn con-suplir los elementos esenciales para tener una vidaen
_condiciones dignas, como son la: educacnon Ia salud, eI saneamlento amblental
' agua potable y vmenda : » : :

Por todo lo expuesto antenormente estima. Ia Sala que Ia renta que’ tenla
‘establecida en el presupuesto' de 2020.el Municipio de San Cayetano para-

. ejecucion de la Gestion del Riesgo, bien podia ser reorientada bajo los parametros i
"del articulo 1 del Decreto. LeglsIatlvo 461 de 2020, por cuanto se repite la misma

'no-corresponde concretamente a rentas que reciba el Municipio como producto de

su participaciéon en el sistema general ‘de participaciones -y tampoco puede

~_concluirse con certeza que aquella corresponda a una renta destinada para gasto =
‘ 'pubhco socnal en los términos en que ha SIdO defmldo por la Corte Constltucmnal '

= Asu Ias cosas, la Sala Plena de esta Corporacmn procedera a declarar eI Decreto o
munlmpal 036 del 26 de marzo de 2020 ajustado a derecho :

Resta precnsar que conforme Ia prewsnon del paragrafo 1° del art|culo 1 del

‘precitado Decreto - 461, la partlda que ‘el Alcalde Municipal de San Cayetano o

< decidié reorientar a: través. del Decreto Municipal 036 del 26 de ‘marzo de 2020,

- solamente - puede - utilizarse para- atender los gastos en materias. ‘de su'

: _competenma que sean necesarlos para hacer frente a Ias causas que motlvaron S |

s Sentencia '0-221 del22 de maybide 2019, ‘Magistrado ponente: CARLOS BVERNAL,PLJLIDQ;A |



15
Rad:cac:én numero: 54001- 23—33—000-2020-00168-00
Control inmediato de legalidad
- Sentencia de Unica instancia

la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, en el
marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020. ,

Debe la Sala precisar, finalmente, que la decision que se toma por este Tribunal
respecto de la legalidad del Decreto municipal 036 del 26 de marzo de 2020 hace
trénsito a cosa juzgada relativa, esto es, que resulta posible que cualquier

ciudadano ejercite el medio de control de nulidad en contra del mismo para
- cuestionar la legalidad del mismo, en aspectos diferentes a los que fueron
analizados en esta providencia.

Ello es asi, por cuanto el Consejo de Estado ha sefialado que, frente a los
alcances del control inmediato de -legalidad, realizado respecto de los decretos
proferidos por el Gobierno Nacional como desarrollo de los decretos legislativos
que se dictan durante los estados de excepcién, una de las caracteristicas de la
sentencia que se profiere es que hace transito a cosa juzgada relativa, y por ello -
“su compatibilidad y/o coexistencia con los cauces procesales ordinarios a través
de los cuales resulta posible que cualquier ciudadano cuestione la legalidad de los
actos administrativos”. Asi se sefial6, por ejemplo, en auto interlocutorio del 16 de
abril de 2020, radicacion: 110010315000202000990-00, C P. Hernando Sanchez
Sanchez, en los S|gu1entes términos:

“12. Por dltimo, el Consejo de Estado ha considerado que el medio de control
inmediato de legalidad se caracteriza por ser: i) jurisdiccional, ii) automético, iij)
inmediato, iv) oficioso, v) auténomo, vi) integral, vij) compatible y coexistente, y viij)
hace trénsito a cosa juzgada relativa.” .

Asi las cosas, sin perjuicio de la decision que adopta la Sala en esta oportunidad,
se advierte que resulta valido que la jurisdiccion contenciosa pueda efectuar un
nuevo juicio de legalidad sobre el Decreto municipal 036 del 26 de marzo de 2020,
en el evento en que sea enjuiciado por cualquier persona a través del medio de
nulidad previsto en el articulo 137 del CPACA, pues se reitera que la presente
sentencia hace solamente transito a cosa juzgada relativa.

Finalmente, resulta necesario indicar que ante la situacion de emergencia
decretada por el Gobierno Nacional con motivo del COVID 19, la presente decision
fue discutida y aprobada en Sala de decision virtual, asi mismo se autoriza para
que se expida con la firma fisica del Magistrado Ponente y respecto de los
restantes Magistrados integrantes de la Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Norte de Santander, con la impresién escaneada de sus firmas.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, administrando justicia en nombre de la Replblica y por autoridad de la
Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR ajustado a derecho Decreto 036 del 26 de marzo de
2020 proferido por el Alcalde del Municipio de San Cayetano, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.
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SEGUNDO: ADVERTIR que la presente decision hace transito a cosa juzgada
relativa, por las razones expuestas en la parte motiva.

TERCERO: Por medio de la Secretaria de la Corporaciéon, NOTIFICAR la presente
decision al sefior Alcalde del municipio de San Cayetano y al Procurador Judicial
Delegado del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la decision en el sitio web
de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

CUARTO: Una vez en firme la presente providencia RCHIVESE el ex‘pediente'.

NOTIFIQUESE Y C

(Esta providencia fue discutideryyprobgda en Bala Plena de la fecha)

-

HERNANDO v PENARANDA
Magistrado. -

g

o vl EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.-

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DIiAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.-



TRIBUNAL ADMINISTRATlVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Cucuta, ocho (8) de julio de dos mil veinte (2020)

Radicado Nb 54001-23-33-000-2020-00178-00
Control inmediato de legalidad del Decreto N° 052 de 23 de marzo de 2020
expedido por el Alcalde Municipal de los Patios

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, a efectuar el control
inmediato de legalidad del Decreto N° 052 de 23 de marzo de 2020 expedido por
el Alcalde Municipal de los Patios.

1.- ANTECEDENTES

1.1 Actuacion procesal surtida

Mediante correo electrénico enviado el 7 de abril de 2020 al correo institucional de
la Secretaria General de esta Corporacion, el Jefe de la Oficina Juridica y de
Contratacion del Municipio de Los Patios, remitié copia del Decreto N° 052 del 23
de marzo de 2020, expedido por el alcalde municipal del ente territorial en
mencién, para su control inmediato de legalidad conforme a lo previsto en el
articulo 136 de la Ley 1437 de 2011.

Habiendo correspondido por reparto el asunto al Magistrado Ponente, mediante
auto del 13 de abril del 2020, avocé el conocimiento; ordend la fijacién en lista por
el término de diez (10) dias, para que los ciudadanos defendieran o impugnaran la
legalidad del Decreto objeto de control; corrié traslado al sefior Agente del
Ministerio PUblico para que rindiera concepto; invité a las entidades publicas, a
organizaciones privadas y a los. expertos en la materia para que rindieran su
concepto y ordené solicitar los antecedentes que dieron lugar a Ia expedicion del
acto administrativo en cuestion.

El 15 de abril de 2020, se publicd el aviso previsto en el numeral 2° del articulo
185 del CPACA.

1.2. Intervenciones

El tramite de instancia se surti6 sin intervenciones ciudadanas y sin conceptos de

entidades publicas, organizaciones privadas o expertos en la materia relacionada

con el Decreto objeto de control de legalidad. '
E '

1.3. - Concepto del Ministerio Ptblico
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Guardé Silencio.
14. Acto objeto de control dé Iegalidad‘

A través del Decreto N° 052 del 23 de marzo de 2020, el Alcalde del Mumcnplo de
Los Patlos decreté lo sngwente

“Decréto N° 052 del 2020
(Marzo 23 de 2020)

""POR MEDIO DEL CUAL SE DICTAN MEDIDAS PARA GARANTIZAR LA 4
PRESTACION DEL SERVICIO DE LAS OFICINAS DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL DE LOS PATIOS Y SE IMPARTEN INSTRUCCIONES EN
- VIRTUD DE LA EMERGENCIA SANITARIA GENERADA POR LA PANDEMIA
DEL CORONAVIRUS COVID 19 Y EL MANTENIMIENTO DEL ORDEN
PUBLICO

- EL ALCALDE MUNICIPAL DE LOS PATIOS DEPARTAMENTO NORTE DE
SANTANDER

En ejercicio de Ias facultades que le conﬂere el articulo 315 de la Constltucmn .V,
Polltlca el artlculo 91 literal d) de la ley 136 de 1994, Ley 1801 de 2016,

CONSIDERANDO

..)
. DECRETA

ARTICULO PRIMERO: SUSPENDASE la atencwn al publlco de la Alcaldia
Municipal de Los Patios Norte de Santander, en cumplimiento a la orden de
aislamiento preventivo obligatorio, a partir de las cero horas (00:00 a.m.) del dia
25 de marzo de 2020, hasta las cero horas (00:00) del dia 13 de abril de 2020 en
el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID 19.

ARTICULO SEGUNDO: EXCEPCIONES. De acuerdo a lo establemdo en el
Decreto 457 de 2020 Articulo 3 numeral 13, quedan exceptuados de la medida,
las siguientes actlwdades entre otras:

Las actlwdades de los servidores publlcos u contratlstas deI estado que sean
estrictamente necesarios para prevenir, mitigar y atender la emergenc:a sanitaria
_ por causa del coronavnrus COVID 19. : v

: PARAGRAFO 1 Los funcionarios y contratistas de la Alcaldia del mun|C|p|o de
Los Patios Norte de Santander que desarrollen las actividades antes
mencionadas deberan estar acreditadas e identificadas en el ejercicio de sus
funciones y actividades, acreditacién que se realizara a traves de: Ia Secretaria

- de Gestién del Riesgo del Mun|C|p|o de Los Patios. ~

ARTICULO TERCERO: SE SUSPENDEN los términos de los procedlmlentos
administrativos de la Alcaldia Municipal de Los Patios Norte de Santander, en -
cumplimiento a la orden de aislamiento preventivo obligatorio, a partir de las cero
horas (00:00 a.m.) del dia 25 de marzo de 2020, hasta las cero horas (00:00) del
dia 13 de abril de 2020 en el marco de la emergenc:a sanitaria por causa del
Coronawrus CoVvID 19.
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ARTICULO CUARTO: EXCEPCIONES. Seguira la prestacion ininterrumpida
del servicio de las comisarias de familia, a partir de la fecha y hasta tanto se
superen las causas de la emergencia Econdémica Social y Ecolégica,
garantizando la atencién a los usuarios cumplimiento efectivo de las funciones
administrativas y jurisdiccionales a cargo de las comisarias de familia, frente a la
proteccidon en casos de violencias en el contexto familiar y la adopcién de

" medidas de urgencia para la proteccion integral de nifias, nifios y adolescentes,
adoptando medidas orientadas a contrarrestar el riesgo de contagio de
coronavirus COVID-19.

Para el efecto deberan:

a. Priorizar en el marco de las funciones de policia judicial, los actos
urgentes; especialmente cuando esté en peligro la vida e integridad fisica de la
victima, las capturas en flagrancia y las inspecciones a los cadaveres.

b. Ofrecer medios de transporte adecuado a la situacién de Emergenma
Sanitaria cuando se requiera el traslado de nifias, nifios, adolescentes, mujeres,
y personas mayores victimas de V|olenC|a intrafamiliar a lugares de proteccnon y
alslamlento '

c. Disponer inmediatamente los medios telefénicos y virtuales de uso
exclusivo para que las comisarias de familia brinden orientacion psicosocial y
asesoria juridica permanente a las y los usuarios, realizar entrevistas y
seguimientos y asi, lograr reducir la asistencia de la comunidad a las sedes de
servicio.

d.  Disefar e implementar protocolos de recepcion de denuncias en casos
de violencia en el contexto familiar y maltrato infantil, y de articulaciéon de la ruta
interinstitucional de atencion integral a las victimas, mediante medios telefénicos
y vurtuales

e. Disponer los mecanismos para que la comisaria de fam|I|a realicen
notificaciones y citaciones por medios virtuales o telefénicos.

f. Privilegiar la realizacion virtual de - las audlenCIas y sesiones de comités
territoriales en los que sean parte las comisarias de familia.

g. Coordinar el uso de trabajo remoto teletrabajo y otras herramientas de
trabajo virtual, sin perjuicio de la prestaciéon de servicios personallzados cuando
ello sea necesario, por la gravedad de la situacion.

h. Adoptar “turnos y ‘horarios flexibles de labor que reduzcan la
concentracion de trabajadores y usuarios en la comisaria de familia, sin que ello
afecte la prestacion del servicio, y atendiendo las circunstancias particulares de
las mUJeres cabeza de hogar. Se debe dar a conocer esta informacién a las y los
usuarios por los distintos medios de comunicacién a su alcance

i. Establecer criterios de priorizacion del servicio y de atencion personalizada, en
los casos excepcionales en que deba hacerse la atenciéon presencialmente, en
los que se incluyan riesgo de feminicidio, violencia y acoso sexual, violencia
psicolégica y fisica, de amenazas o hechos de violencia en general contra nifios,
nifias, adolescentes, mujeres, adultos mayores y personas en situacién de
discapacidad, incumplimiento de las medidas de proteccién, y en general las
amenazas o vulneracioén de los derechos como variables de analisis.

j. Disponer de espacios adecuados para que las mujeres, nifios, nifas,
adolescentes y adultos mayores puedan ser. acogidos para su proteccion y
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cumplir las medidas de alslamlento en el evento que eX|sta rlesgo de agresmn o\ .
wolenma en eI hogar. :

K Adoptar medldas para que en. Ia comlsarla de famllla se permlta el mgreso
Unicamente de la persona usuaria de los servicios, salvo los casos en los que
sea necesario contar con un acompafante, dadas las particularidades de la
situacién, en los casos excepcnonales en que deba hacerse la atencion
presenmalmente v :

l. Garantizar permanentemente las condlmones optxmas de hlglene de las: 3
instalaciones de las comisarias de familia, y disponer de elementos antisépticos,
de blosegundad y de proteccion que prevengan p05|bles contagios.

m. Adaptar espacios aislados de atencmn para nifios, nifias, adolescentes -
y adultos mayores, en Ios casos excepcwnales en que deba hacerse la atencmn
rpresenmalmente ' : _ ; -

n.-. Generar estrateglas encammadas a mformar a la C|udadan|a sobre los :
servicios de las comisarias de familia, y los medios telefénicos y virtuales de
atencién dlspuestos para el efecto, utilizando los mecanismos de difusion y
comunicacion mas efectivos que estén al alcance del Distrito 0 municipio, entre -
ellos las emisoras comunitarias. = Las emisoras comunitarias  tendran la

obligacion de difundir de forma gratuita los servicios de las comisarias de familia .-

y los medios telefénicos y. wrtuales de atencwn dispuestos para el efecto

0. . Desarrollar campanas de prevencmn en materla de V|olen0|a
intrafamiliar y delitos sexuales utilizando todas las herramientas y mecanismos
- de difusion, virtuales y o audiovisuales posibles. Las emisoras comunitarias

tendran la obligacién de difundir de forma gratuita las campafias de prevencmn R

en materla de V|olenC|a mtrafamlhar y delitos sexuales.

p. Generar  mecanismos de articulacion con organizaciones de mu1eres

organismos internacionales y de cooperacion en los territorios, que puedan

brindar apoyo en atencién psicosocial y acogida, en caso de requenrse

q. - Adelantar monitoreo constante de casos de violencia ya denuncnados y
de Ias ordenes de alejamlento » .

ARTICULO QUINTO la Secretarla de Hamenda Munlmpal |mplementara los
mecanismos de recepcion y pago de facturas a través de medios electrénicos.

ARTICULO SEXTO: Los jefes de oficina coordinaran e implementara con su -
equipo de trabajo la realizacién de actividades por mecanismos electrénicos y/o
virtuales a fin de que se garantice la prestacién de los servicios fundamentales
del Estado apartir de ‘la fecha y hasta tanto se superen Ias causas de la - -
Emergenma Economlca Social y Ecologlca '

ARTICULO SEPTIMO Remitir copia del presente acto al Mlnlsterlo del Interlor'
Policia Nacional, Oficina de- Prensa, Autoridades Departamentales Y.
Mumcnpales para lo de su competenc:a

ARTICULO OCTAVO EI presente Decreto nge a partlr de la- fecha de
expedlcmn T

Se expide el presente decreto a Ios velntltres (23) dias del mes de marzo de ,
2020

~ PUBLIQUESE Y CUMPLASE
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JOSE MIGUEL BONILLA CASTIBLANCO
ALCALDE MUNCIPAL”

2. CONSIDERACIONES
21 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 los
articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala
“ Plena de la Corporacién ejercer en UNICA INSTANCIA el control inmediato de
legalidad de los actos administrativos de caracter general proferidos por
autoridades del orden territorial departamental y municipal (Departamento Norte
de Santander), en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos expedidos por el Goblerno Nacmnal durante los estados de
excepcion. : ,

En este caso, el Decreto 052 del 23 de marzo de 2020 fue expedido por el Alcalde

‘municipal de Los Patios, en desarrollo de lo dispuesto, entre otros, por los
Decretos 417 de 17 de marzo de 2020 “Por el cual se declara un Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica en todo el territorio Nacional”; por lo tanto, la
competencia para conocer del asunto, segln las normas citadas en el parrafo
anterior, es del Tribunal Administrativo.

2.2. Problema juridico

Se contrae a determinar si, el Decreto N° 052 de 23 de marzo de 2020,
expedido por el Alcalde del Municipio de los Patios “Por medio del cual se dictan
medidas para - garantizar la prestacién del servicio de las oficinas de la
administracion municipal de los Patios y se imparten instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del coronavirus Covid 19 y el
mantenimiento del orden publico”, se encuentra o no ajustado a los parametros
establecidos en el ordenamiento superior. Para proceder a tal estudio, primero
debera determinarse si el citado decreto es paS|ble de:ser analizado bajo el medio
de control inmediato de legalidad.

23. Tesis de la Sala

Para la Sala, con fundamento en la normatividad que regula el control inmediato
de legalidad, asi como la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la materia,
no hay lugar a analizar la legalidad del Decreto No. 052 de 23 de marzo de 2020,
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 ocasién del Estado de
Emergencia Social declarado por el goblerno nacional mediante el Decreto 417 del
17 de marzo de 2020.

24, Argumentos que desarrollan la tesis de la Sala.
2.4.1. Del control inmediato de legalidad |
Con la declaratoria de cualquiiera de las figuras de Estado de Excepcion

consagradas constitucionalmente en los articulos 212 a 215, el Gobierno Nacional
tiene la potestad de expedir los decretos legislativos que considere necesarios
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“para conjurar los hechos que la originan llegandose al punto mcluso de poder-
,suspender las Ieyes que Ie resulten |ncompat|bles ' :

Dada la amplltud de la facultad enuncnada dlspuso lgualmente el Ieglslador una,
serie de controles de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse desde
“la decisién mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepcidn,

asi como los decretos legislativos que dicte el Gobierno en uso de la misma y las
- medidas de caracter general que sean. ‘dictadas en ejercicio de la funcién
administrativa y como desarrollo de aquellos, actos estos Ultimos: respecto de los -
cuales se ocupé el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 la flgura del “control oﬁmoso e mmedlato de Iegalldad sobre Ios

»mlsmos1 ‘

El control lnmedlato de Iegalldad establecido en el articulo 20 de la Ley 137 def
1994 “por la cual se regulan los Estados de excepcion”; incorporado en el articulo
136 de la Ley 1437 de 2011, es un mecanismo de control asignado al

- conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, cuya finalidad es

~evaluar la legalidad de los actos admlnlstratlvos de caracter general expedldos al»
amparo de un estado de excepcmn

De ah| que el control mmedlato de legalldad de Ias medidas de caracter general ‘
que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa'y como desarrollo de
los decretos legislativos durante los Estado de Excepcién, constituye una
limitacién a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca impedir la

apllcamon de normas que desborden la Constltumon : :

La junsprudenma del Consejo de Estado se ha referldo al caracter mtegral de esta
modalidad de control de legalidad, -explicando que si bien se trata de un control .
automatico e .integral, debe ‘entenderse que no tiene el alcance de estudiarla
legalidad de la norma a partir de la revisién de todo el ordenamiento juridico. Asi,
en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto administrativo que es
objeto 'de proceso, con:la normativa proferida en el ambito del estado de-
excepcion y en el evento en que el juzgador establezca la infraccién de dicho
marco - normativo expedido - durante el estado de excepcmn debe declarar Ia

»llegalldad dela norma sometlda a control :

‘En sentenCIa del 23 de’ novuembre de 20102 la Sala Plena de lo Contencnoso: ~
Administrativo del Consejo de Estado, precisé el parametro de control que- se
aplicar por la Jurisdiccion: de lo Contencioso Administrativo en relaciéon con los-
actos ‘administrativos dictados en ejercicio de la funcién administrativa 'y como-.
desarrollo de Ios decretos Ieglslatlvos durante Ios estados de excepmon a3| "

- “La Sala adwerte que la’ lntegralldad que se predlca de este control no puede s
-‘fundarse en Ios ‘mismos parametros de aquel que le compete a la Corte Constitucional". -
" respecto de los decretos legislativos, expedidos al amparo de la. declaratoria del . -
.- estado de excepcion, por expreso mandato- superior (arts. 241 numeral 7° y 215,
- paragrafo) Dado que no es lo mismo revisar una norma legal de excepcion delante de -
- un: namero finito de disposiciones. (como es la Constitucién), que revisarla frente al
“resto del ordenamiento juridico”. Si bien es cierto que el control automatico supone un -
- control integral, no puede pretenderse con ello que al ejercer tal control el Juez revise
‘todo el ordenamlento Jundlco .

1 Consejo de Estado sentencia de fecha 31 de mayo de 2011 radlcado N° 11001 03 15 000 2010

00388 00, Mp. Gerardo Arenas Monsalve

* 2 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Admlnlstratlvo sentenma del 23de’ novnembre
de 2010, CP: Ruth Stella Correa Palacio, expeduente Radicado No. 11001-03- 15-000-2010 00196—

OO(CA) . :
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No pesa; entonces sobre esta Corporacion Ia carga de evaluar la juridicidad de la

_ horma 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 situacién 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 excepcion, procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha sido
remitida para rev15|én a través del control inmediato de legalidad.

En otras palabras, si Ia Sala se percata de la V|oIaC|6n de un marco normativo distinto
al proferido en el ambito del estado de excepcion y que no haya sido suspendido o
derogado por éste, debe proceder a decretar la nulidad correspondiente, pero sin que

- ello signifique que se cierre la posibilidad a un debate ulterior sobre estos mismos
preceptos y por motivo de ilegalidad - diferente, via accién ciudadana en sede del
contencnoso ObjetIVO de anulacion. - - ;

.- Por ello los fallos que desestiman la nuhdad de los actos objeto de control o que la
decretan sélo parcialmente respecto de algunos de sus' preceptos, aunque tienen
efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado, tienenla -

- "autoridad de cosa juzgada relativa, es decir, sélo frente a los items de |legalldad

, anallzados y demdldos enla sentencna ‘

En smtesrs, la decisién adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en tanto

- - se contrae a un estudio de legalidad limitado dado su caracter oficioso, ajeno a la
naturaleza dispositiva del control judicial  asignado a la justicia administrativa, no
implica el andlisis de todos los posibles motivos de contradiccibn con normas
superiores y -por lo mismo- no empece ni es ébice para que a futuro se produzca otro
pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edlflcarse sobre Ia
misma norma.

De acuerdo con Io anterior, por tratarse de un estudio de legalidad limitado, las
decisiones de la jurisdiccion que desestiman la  nulidad de. los actos
administrativos objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de
algunos de sus preceptos,. hacen transito a cosa juzgada relativa, esto es,
unicamente frente a los ambitos de legalidad estudiados y resueltos en la

,‘sentenma luego, es:posible que sobrevenga un debate judicial posterlor sobre las . -

mismas ‘normas -y por - distintos. reproches de |Iegalldad en el tramlte del
contenmoso ObjetIVO de anulacion. : :

En armonia.con lo anterior, advierte la Sala que el inciso primero del articulo 189
de la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de la sentencia que declare o
niegue la nulidad de un acto administrativo, indica que “(...) Las que declaren la
legalidad de las medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de legalidad
producirén efectos erga omnes soIo en relacion con las normas juridicas supenores frente
a las cuales se haga el examen.” :

Ahora bien, ese examen de Iegalldad en reCIente providencia del Honorable
Consejo de Estado® se caracteriza por: :

“(l) Recae sobre Ias medidas de caracter general que sean dlctadas en ejerC|c10 dela

funcion administrativa (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni judicial, y

ademas se encuentra vinculada- directamente con la consecucion de los intereses
: vpubllcos“) que se adopten en desarrollo de los estados de excepcnén

Sobre esto, en eI acapite anterior ‘se expresaron los argumentos que conllevan a’
- entender que la base de actos generales que pueden ser controlados a través de este

3 Control inmediato de legalidad, radicacion 11001-03-15-000-2020-01006-00. Seccién Segunda
del Consejo de Estado, C.P. William Hernandez Gomez, providencia del 15 de abril de 2020.

4 ALBERTO MONTANA PLATA, Fundamentos de Derecho admlmstratlvo Bogota, Umversxdad
Externado de Colombla 2010, p. 100. '
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medio de control, en el marco de Ia emergencia generada por la pandemia de la covid-
19, debe ampliarse, para incluir a todos aquellos que se hayan emitido a partir de la
declaratoria del estado de emergencia, aunque se encuentren fundamentados en las
facultades ordinarias de las autoridades administrativas, para garantizar el derecho a
la tutela judicial efectiva de todas las personas. Asi, el contenido de los articulos 20 de -
la Ley 137 de 1994 y 136:del CPACA, 'debe actualizarse de conformldad con la
realidad social creada por dlcha enfermedad

(i) Si'se trata de medidas de carécter general emltidas por autoridades nécuohales la
competencia es del Consejo de Estado, y si se trata de actos proferidos por =
autoridades temtonales es de los respectivos tribunales admlnlstratlvos

iii) Para que se lleve a cabo eI control lnmedlato no es necesario que el acto juzgado
haya sido publlcado basta con:su expedicion.

~(iv) No es necesario que aIgunen ejerza el derecho de accion, toda vez que el medio -
de control tiene cardcter automatico. e inmediato. Por ello, es obligacion - de la
autoridad administrativa que profiere la medida de caracter general, enviarla en un
plazo de 48 horas a partir de su expedicion, y si no lo hace, la jurisdiccion -de lo
contenc:oso admlmstratlvo puede asumir su control oficioso.

(v) Aunque eI control se ejerce de manera lnmedlata y automatica, la medida de
caracter general en ejercicio de la funcion administrativa continia produciendo sus -
efectos, mientras no sea suspend|da a través de una- medida cautelar de urgenma5 o
declarada su nuhdad - : :

(vi) Se trata de un control mtegral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y la forma de

- la medida revisada. Por lo tanto, su juzgamiento debera realizarse frente a cualquner .
norma que le sea superlor y no solamente respecto del decreto legislativo en el cual .
se fundamenta. ' : '

Igualmente, ha de tenerse en cuenta que el juicio sobre estas medidas no solo es de
constitucionalidad y de legalidad, también es de razonabilidad. En ese sentido debe
aplicarse el test de proporcionalidad para determinar si ella es acorde con el objetivo
de la emergencia, y si ademés existen otras menos lesivas para los derechos y
Ilbertades delas personas

(vu) No obstante,que} el decreto legislativo con fundamento en el cual se expidi6 la -
medida de caracter general, hubiere sido declarado inexequible por la Corte -
Constitucional, la- jurlsdlccmn de lo contencioso administrativo debe ejercer el control .-
inmediato que le asigna la ley, con el fin.de establecer Ia legalidad de la medida -
durante el tiempo que prodUJo sus efectos. - : =

(vm) La sentencna que decide el medlo de control |nmed|ato de legalidad tiene el
-caracter de cosa juzgada relativa, porque dado:su: caracter oficioso, no:implica el ,
" andlisis de todos- los posibles motivos de contradiccion de la medida de caracter ~
general con las normas que le son supenores y, por ello, en el futuro puede ser .-
demandada por- cualquier persona en ejercicio de los medios: ordinarios como la
nulidad simple, con la salvedad de que los reproches deben versar sobre cuestiones - -
dlstlntas alas que se analizaron en el control automatico®.

(IX) Fmalmente, respecto de la pertlnen0|a de las medidas cautelares de urgencia,
tiene maxima importancia resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el -
articulo 185 del CPACAY, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdiccién de lo

5 CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de urgencia. Desde la presentacion de la solicitud y sin
“previa notificacion -a la otra parte, el Juez o Magistrado Ponente podra adoptar una medida
‘cautelar, cuando cumplidos los requisitos para su adopcion, se evidencie que por su urgencia, no
-"es posible agotar el tramite previsto en el articulo anterior. Esta decision sera susceptible de los
recursos a que haya lugar. La medida ‘asi adoptada deberd comunicarse y -cumplirse
inmediatamente, previa la constitucion de la caucién sefialada en el auto que la decrete».

8 Cfr. CE, S. Plena, Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00196-00(CA), nov. 23/2010.

7 CPACA, art. 185: «Tramite del control inmediato de legalidad de actos. Recibida la copia
“auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control inmediato de legalidad
“de que trata eI artlculo 136 de este Cédlgo o aprendido de of10|o el conommnento de su legalidad en
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contencioso administrativo con el fin' de evitar la generacién de S|tuaC|ones
administrativas que requieran de una correccion posterior y que pudieron evitarse de
haberse contado con la decision judicial de manera oportuna®. No obstante, los
términos regulados en el articulo 185 del CPACA no enaltecen la celeridad esperada
porque suman 65 dias, lo cual contradice el sentido comun de los términos maximos
previstos en el articulo 215 de la Constitucion Politica, el cual indica que la
declaratoria del estado de emergencia de orden econémico, social, ecolégico y grave
calamidad puUblica, podra ser decretado por periodos hasta de treinta dias en cada
caso, que sumados no podréan exceder de 90 dias en el afio calendarlo

Por esta razén, ante la evidente posibilidad de un tardl_o control de legalidad, el juez
puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar
de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. Cualquier ciudadano
podra presentar la solicitud dentro del término.de diez dias de fijacion del aviso
indicado en el numeral 2 del articulo 185 del CPACAS®. Incluso el juez en un caso
evidente podra decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se trata de
una interesante excepcion a la regla general de peticién de parte cuando se trata de
medidas cautelares, con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva. ~

Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen
asi:

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD

Objeto del control | Medidas de caracter general que sean

: ' dictadas en ejercicio de la funcidn
| administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados
de excepciéon, o para afrontar la
emergencia de la. covid-19,  mientras
mantuvieron sus efectos.
Competencia : Medidas adoptadas por autoridades
nacionales: Consejo de Estado.

Medidas adoptadas por autoridades
territoriales: Tribunales administrativos. '

caso de inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi: 1. La sustanciacion y
ponencia correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacion y el fallo a la Sala Plena. 2.
Repartido el negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la
existencia del proceso, por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano
podra intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo.
Adicionalmente, - ordenara la publicacion del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. 3. En el mismo auto que admite la demanda, el Magistrado Ponente
podra invitar ‘a entidades publicas, a organizaciones privadas y a expertos- en las materias
relacionadas con el tema del proceso a presentar por escrito su concepto acerca de puntos
relevantes para la elaboracién del proyecto de fallo, dentro del plazo prudencial que se sefiale. 4.
Cuando para la decision sea menester el conocimiento de los tramites que antecedieron al acto
demandado o de hechos relevantes para adoptar la decisién, el Magistrado Ponente podra
decretar en el auto admisorio de la demanda las pruebas que estime conducentes, las cuales se
practicaran en el término de diez (10) dias. 5. Expirado el término de la publicacion del aviso o
vencido el término probatorio cuando este fuere procedente, pasara el asunto al Ministerio Publico
para que dentro de los diez (10) dias siguientes rinda concepto. 6. Vencido el traslado para rendir
concepto por el Ministerio Pablico, el Magistrado o Ponente registrara el proyecto de fallo dentro de
los quince (15) dias siguientes a la fecha de entrada al Despacho para sentencia. La Sala Plena de
la respectiva Corporacion adoptara el fallo dentro de los veinte (20) dias siguientes, salvo que
existan otros asuntos que gocen de prelacién constitucionaly.

8 Cfr. MONICA SAFAR DIAZ, comentario al articulo 185 del CPACA, en: JOSE LUIS BENAVIDES
(editor), Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo Ley 1437 de
2011 comentado y concordado, cit, pp. 496-497.

9 CPACA, art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos: [...] 2. Repartido el negocio, el
Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso,
por el termino de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito
para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la
publicacién del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo».
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A partir'de la expedlmén de la medida.
Para - tales - efectos la autoridad
administrativa debe enviarla a la|
jurisdiccion dentro de las 48 horas
siguientes, so pena de que sea aplicado el
control judicial de manera oficiosa.

Momento a partir del cual puede ser
ejercido el control judicial

Efectos del ejercicio del control
inmediato de Iegahdad sobre las
medldas

No suspende - sus efectos mientras. se

adelanta el proceso, salvo que se decrete |

una medlda cautelar de urgencia.

Marco juridico para la revisién de

'Todo el ordenamiento juridico, lo ‘que
las medidas

incluye la razonabilidad y proporcionalidad
de las medidas.

Alcance de la cosa: juzgada de la
sentencia que decide el medio de
control inmediato de legalidad

Relativo a_las normas que fueron

analizadas en el control inmediato.

Cualquier ciudadano podra solicitarla
dentro del término de diez dias de fijacion
del aviso indicado en el numeral 2 del
articulo 185 del CPACA. - Para garantizar
la tutela judicial efectiva el juez podra
decretar de la medida cautelar de oficio.

‘Es pertinente el decreto de medida
cautelar de urgencia, de oficio o a
peticion de parte.

Y en un nuevo pronunC|am|ento realizado por el Consejo de Estado el 11 de mayo
- de 2020, sefialé que el examen de legalidad se realiza mediante la confrontacién
del acto administrativo con las normas constitucionales que permiten - la
declaratoria de los estados de excepcién (articulos 212 a 215 de la Constitucion),
la ley estatutaria de los estados de excepcién (ley 137 de 1994), los decretos
declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacién de Excepcion,
y los decretos expedidos por eI Gobierno Nacional para conjurarla.

242 La Declaraclon de Estado de Emergenma Economlca Soclal y’
' ~ Ecolégica en todo el terrltorlo nacional

El pasado 11 de marzo la Organlzacmn Mundlal de la Salud (OMS) califico el
brote de la enfermedad COVID-19 (acrénimo del inglés coronavirus disease 2019)
como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccién 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%, en
consecuencia, ordené a los. jefes 'y representantes legales de las entidades

_pUblicas y privadas, adoptar las medidas de prevencioén y control para evitar la
propagacion de dicha enfermedad -

Como es de conocimiento pL’Jinco, el sefor presidente de la Republica expidi6 el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual declaré el “Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el
'~ termino de 30 dias calendario”. El objeto de tal declaratoria fue la de adoptar las
medidas necesarias con el fin de conjurar la crisis sanitaria e impedir: (i) la-
propagacién de la pandemia por el virus del covid-19, y (ii) la extensién de sus
efectos negativos en la economia y demas sectores de la vida nacional.

0 Consejo de Estado CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez provudenma proferlda dentro del Radlcado
No. 11001-03-15-000-2020-00944-00. _
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2.5. ESTUDIO DE PROCEDENCIA EN EL SUB JUDICE

A continuacién, procede la Sala entonces a determinar si en el caso en concreto
es procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre el Decreto N° 052
del 23 de marzo de 2020 expedido por el Alcalde del Municipio de Los Patios, o si,
por el contrario, esta Corporacion debe abstenerse de ello. ‘

Como premlsa inicial, reitera el Tribunal que la viabilidad del control inmediato de
legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de
la Ley 1437 de 2011, esta determinada por los siguientes presupuestos: (i) debe -
tratarse de un acto administrativo de caracter general; (ii) que el mismo se haya
dictado en ejercicio de la funcién administrativa que se concreta en la potestad
reglamentaria vy, (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos legislativos expedidos durante el estado de excepcion.

2.5.1. Que se trate de un acto de contenido geheral.

Decreto 052 del 23 de marzo de 2020 “Por medio del cual se dictan medidas para
garantizar la prestacion del servicio de las oficinas de la administracion municipal
de los Patios y se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria
generada por la pandemia del coronavirus Covid 19 y el mantenimiento del orden
publico”,

Al revisar el contenido de dicho decreto, el cual fue transcrito al inicio de la
presente providencia, se advierte que si bien desarrolla una serie de medidas
frente a la planta de personal de la administracién municipal, tales decisiones
involucran a todos los usuarios y habitantes del municipio de los Patios. Por lo
tanto, se encuentra satisfecho el primer presupuesto de procedibilidad
anteriormente descrito.

2.5.2. Que se trate de un acto de contenido general, dictado en ejercicio de la
funcién administrativa. ‘

Sobre este presupuesto, ha de advertirse que conforme lo ha senalado por el
Consejo de Estado'!, la funcién administrativa de manera general, es aquella
actividad ejercida por los 6rganos del Estado para la realizacion de sus fines,
misién y funciones. Por lo tanto, es claro que un alcalde ejerce funciones
administrativas en su territorio, pues conforme la Constitucién Politica y los
-articulos 188, 189 y 190 de la Ley 136 de 1994, se desempeiian como autoridad

politica, civil y de direccion admlmstratlva del mismo. ' ‘

Asimismo, el Consejo de Estado Sala de Consulta y Servicio Civil, mediante
concepto con nimero de radicacion 413 de noviembre 5 de 1991, sefalé: “los
cargos con autoridad administrativa son todos los que correspondan a la
administracién nacional, departamental y municipal, incluidos los 6rganos
electorales y de control, que impliquen poderes decisorios, de mando o
imposicién, sobre los subordinados o la sociedad. Tales son, por ejemplo, los
cargos de directores o gerentes de establecimientos publicos o empresas
industriales y comerciales del Estado de los departamentos y municipios;
~ gobemadores y alcaldes; Contralor General de-la Nacion defensor del pueblo,

1 Consejo de Estado, CP: Sandra Lisset ibarra Vélez, providencia proferida vdentro del Radicado
No. 11001-03-15-000-2020-00944-00.
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‘miembro del Consejo Nacional Electoral y Registrador Nacional del Estado Civil.”

De acuerdo con lo anterior, se tiene que el Alcalde del Municipio de Los Patios en -
ejercicio de la funcién administrativa expidio el Decreto 052 del 23 de marzo de
2020. En consecuencia, también se cumple con. este ‘segundo aspecto de
procedlbllldad del control inmediato de legalidad. ,

2524, Que se trate de un acto de contenido general dictado en ejermcno de

la funcién administrativo, y que tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos Ieglslatlvos exgedldo gor eI Goblerno Nacional durante un Estado

de Excepcion.

Al efectuar una revisi()n de los considerandos del Decreto 052 del 23 de marzo de

2020, encuentra la -Sala que el referido decreto se profirié6 de conformidad con las
- facultades que le confiere el articulo 315 de la Constitucion Politica, el articulo 91
literal d) de la Iey 136 de 1994 y la Ley 1801 de 2016. '

Dicho decreto se fundamento en las siguientes disposiciones normativas: (i)
articulo 2, 24, 303, 315 de la Constitucion Politica relacionados con los fines
esenciales del estado, el derecho fundamental a la libre circulacion dentro. del
territorio nacional, el mantenimiento del orden publico por parte de’ gobernadores,

las atribuciones de los alcaldes para conservar el orden publico de los municipios,

(ii) articulo 91 de la Ley 136 de1994 , modificado por el articulo 29 de la Ley 1551

de 2012 que sefala las funciones que ejercen los alcaldes en relacién con el
orden publico, (iii) articulos 198, 201 y 205 de la Ley 1801 del 2016 en cuanto a
sefialar quienes son autoridades de policia y la ejecucion de instrucciones de
gobernadores y alcaldes respecto del presidente de la Republica con relacién al
mantenimiento y restablecimiento de la convivencia, (iv) Decreto 0308 del 14 de
- marzo de 2020 por el cual el Gobernador del Departamento Norte de Santander
declara calamidad publica, (v) Decreto No. 045 del 16 de marzo de 2020 mediante
el cual el municipio de Los Patios declaré la calamidad publica, modificado luego
por el Decreto No. 046 del 17 de marzo de 2020, (vi) Decreto 420 del 18 de marzo
de 2020, mediante el cual el Gobierno Nacional imparte instrucciones para expedir
normas en materia de Orden Pdblico en virtud de la emergencia sanitaria por
pandemia Covid-19; vy, (vil) Decreto 457 del 22 de marzo de 2020 “Por el cual se
imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada. por la
pandemia del Coronawrus COVID-1 9 y el mantenimiento del orden publico”.

Pues bien, el asunto puesto a conS|deraC|on de la Sala Plena del Tribunal
corresponde al Decreto No. 052 del 23 de marzo de 2020 “Por medio del cual se
dictan medidas para garantizar la prestacion del servicio de las oficinas de la
administracién municipal de los Patios y se imparten instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del coronavirus Covid 19 y el
mantenimiento del orden publico”, norma que si bien es de caracter general y fue
expedido en ejercicio de la funcién administrativa luego de declarado el estado de
emergencia, no cumple con el requisito de conexidad, en tanto y que si bien hace
mencion en su parte considerativa a los decretos Decreto 420 del 18 de marzo de
2020 “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”" y Decreto 457 del 22 de marzo de 2020 “Por el cual se imparten
instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden publico”, que como se
observa estan relacionados a preservar el orden publico, no guardan relacién con
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el Decreto No. 052 del 23 de marzo de 2020 o una correlacién directa, en atencion
a que es este desarrolla una serie de medidas frente a la planta de personal de la
administracién municipal y su respectivo funcionamiento, a través de mecanismos
electronicos y/o virtuales que garanticen la prestacion de los servicios
fundamentales del Estado a partir de la fecha y hasta tanto se superaran las
causas que dieron origen a la Emergencia Econémica, Social y Ecolégica.

Visto lo anterior, considera la Sala que no se cumple con el requisito de que tenga
como fin desarrollar uno o mas de los decretos legislativos expedidos por el
Gobierno Nacional durante un Estado de Excepcién, ya que no basta con la
simple enunciaciéon de decretos legislativos, sino que estos deben ser
desarrollarlos y la materia que estos reglamenten deben ademas guardar relacion;
‘situacion en el presente proceso no se cumple. Dicho lo anterior, considera esta
Corporacion que el Decreto 052 del 23 de marzo de 2020, fue expedido con
fundamento en las facultades constitucionales y legales ordinarias proplos de los
Alcaldes municipales como primera autondad

Asi las cosas, por no cumplir una de las exigencias formales como lo es que haya
sido proferido en desarrollo a los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion, el citado Decreto no es susceptible del control inmediato de legalidad
referido en las normas up supra; lo anterior, sin perjuicio del control ordinario por
parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a través del medio de
control de nulidad simple establecido en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 —
CPACA-.

Es de anotar que en el reciente Acuerdo PCSJA20- 11549 del 7 de mayo de 2020,
proferido por el Consejo Superior de la judicatura, mediante el cual se prorrogo6 la
suspension de términos y se amplian sus excepciones, en el articulo cuarto, se
excepciond el ejercicio del medio de control de nulidad previsto en el articulo 137
del CPACA, por lo cual actualmente existe la posibilidad de presentar la respectiva
demanda contra dicho acto, pudiéndose solicitar incluso la medida cautelar de
suspension provisional de los efectos del mismo.

Finalmente, resulta necesario indicar que ante la situacién de emergencia
‘decretada por el Gobierno Nacional con motivo del COVID 19, la presente decision
- fue discutida en Sala de decision virtual con la firma fisica del Magistrado Ponente
y respecto de los restantes Magistrados integrantes de la Sala Plena del Tribunal
Administrativo de Norte de Santander, la impresiéon escaneada de sus firmas.

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 del Decreto No. 052 del 23 de marzo de 2020, proferido
por el Alcalde del Municipio de Los Patios, de conformldad con lo expuesto en la
parte motiva de la presente providencia. : :

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacién, NOTIFICAR Ia
presente decision al sefior Alcalde de Los Patios y al Procurador Judicial Delegado
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del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la decision en el sitio web de la

‘Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO: Una vez en firmev la presente 'providenc,ia, ARCHIVESE el expediente.

'NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Esta providencia fue discutida y aprobagé £€n Sala Plena de la fecha)

"/

HERNAND FAYL

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.-

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRiGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.-



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Cucuta, ocho (8) de julio del dos mil veinte (2020)

Radicado N°: 54001-23-33-000-2020-00189-00
Control inmediato de legalidad del Decreto N° 027 del 20 de marzo de 2020,
expedido por el Alcalde Municipal de Chinacota.

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 185 del CPACA,
a efectuar el control inmediato de legalidad del Decreto No. 027 del 20 de marzo de
2020, expedido por el Alcalde del Municipio de Chinacota.

1.- ANTECEDENTES

1.1. Actuacién procesal surtida

Desde el correo electronico sec.general@chinacota-nortedesantander.gov.co fue

enviado el 13 de abril de 2020 al correo institucional de la Secretaria General de

esta Corporacién copia del Decreto N° 027 de 2020, expedido por el alcalde

- municipal de Chinacota, para su control inmediato de legalidad conforme alo
prevusto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011. -

Hablendo correspondido por reparto el asunto al Magistrado Ponente, mediante
auto del 14 de abril del 2020, avoco el conocimiento; ordend la fijacion en lista por
el término de diez dias, para que los ciudadanos defendieran o impugnaran la
legalidad del Decreto objeto de control; corrié traslado al sefior Agente del Ministerio
Publico para que rindiera concepto; invit6 a las entidades publicas, a organizaciones
privadas y a los expertos en la materia para que rindieran su concepto y ordené

solicitar los antecedentes que dieron lugar a la expedicion del acto administrativo en
cuestion.

El 15 de abril de 2020, se publico el aviso previsto en el numeral 2° del articulo 185
del CPACA.

1.2 Intervenciones

El tramite de instancia se surti6 sin intervenciones ciudadanas y sin conceptos de
- entidades publicas, organizaciones privadas o expertos en la materia relacionada
con el Decreto objeto de control de legalidad.

1.3 Concepto del Ministerio Publico

Guardo silencio.
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1.4 Acto objetd de control de legalidad :

Chinacota, decreto, lo siguiente:

A través del Décreto 027 del 20 de marzo de 2020, el Alcalde de‘l Municipio de

“DECRETO No. 027-2020
(Marzo 20)

"POR MEDIO DEL CUAL SE EXPIDEN NORMAS EN MATERIA DE ORDEN
~ PUBLICO EN EL MUNICIPIO DE CHINACOTA EN VIRTUD DE LA
' EMERGENCIA SANITARIA GENERADA POR LA PANDEMIA DE COVID-19”

El Alcalde Municipal de Chinacota,.En uso de sus atribuciones constitucionales y legales, en
especial las conferidas por el articulo 315 numerales 1° y 2° de la Constitucion Politica, el literal b,
del articulo 91 de la Ley 136 de 1994 modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012, 1801
de 2016 Articulo 35 numeral 2, Decreto 420 del 18 de marzo de 2020 y o ‘

CONSIDERANDO:
DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Prohibir en el Municipio de Chinacota el expendido y consumo de bebidaé

" embriagantes en espacios abiertos y establecimientos de comercio, a partir de las seis de la tarde
- (6:00 p.m.) del dia viernes 20 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. del dia sabado 30 de mayo de .
2020. ' g S v

ARTICULO SEGUNDO: Ordenar en el Municipio de Chinacota el cierre de la Plaza de Mercado
desde las 8 p.m. del 20 de marzo de 2020 y hasta el dia sabado 30 de mayo de 2020. -

ARTICULO TERCERO: Ordenar en el Municipio de Chinacota la suspension de las actividades en ‘
establecimientos y locales comerciales, con excepcion de los establecimientos y locales comerciales .
de minoristas de alimentos, de bebidas, de productos y bienes de primera necesidad, de productos

farmacéuticos, de productos médicos, dpticas, de productos ortopédicos, de productos:de aseo e -
higiene, y de alimentos y medicinas para mascotas, a partir de las ocho de la noche (8:00 p.m.) del
dia 20 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. dei dia sabado 30 de mayo de 2020. '

. PARAGRAFO PRIMERO: Para la prestacion del servicio a domicilio, se deberé solicitar un permiso
via correo electrénico, adjuntando el nombre del establecimiento de comercio y el nombre e .
identificacion del domiciliario al  correo _  electrénico: sec.general@chinacota-
nortedesantander.gov.co; solo se autorizard un maximo de dos domiciliarios por establecimiento de

" comercio. : : o ,

ARTICULO CUARTO: Ordenar en el Municipio de Chinacota el cierre al publico de establecimientos
y locales comerciales gastrondmicos. Dicho cierre no se extendera a la oferta de sus productos
mediante plataformas de comercio electrénico y/o por entrega a domicilio, ni a los restaurantes
ubicados dentro de las instalaciones hoteleras, los cuales solo podran prestar el servicio a sus
huéspedes, a partir de las seis de la tarde (6:00 p.m.) del dia 20 de marzo de 2020, hasta las 6:00
a.m. del dia sabado 30 de mayo de 2020. : ' :

PARAGRAFO PRIMERO: Para la prestacion del servicio a domicilio, se debera solicitar un permiso
via correo electrénico, adjuntando el nombre del establecimiento de comercio y el nombre e
identificacion del  domiciliario al correo electronico: - sec.general@chinacota-
nortedesantander.gov.co; solo se autorizara un maximo de dos domiciliarios por establecimiento de- -
comercio. ‘ ' . ,

ARTICULO QUINTO: Ordenar como medida de prevencion y contencion el aislamiento social
obligatorio en todo el territorio municipal a partir de las nueve de las nueve de la noche (9:00 p.m.)
del dia 20 de marzo de 2020 hasta las 4:00 a.m. del dia24 de marzo de 2020; sin perjuicio de las
excepciones contempladas en el articulo tercero del Decreto 311 del 17 de marzo de 2020 expedido
por el Gobernador del Departamento Norte de Santander y en especial: (...)



Radicacién nimero: 54001 -23-33-000-2020-00189-00
Control inmediato de legalidad
Sentencia de Unica instancia

ARTICULO SEXTO: El presente Decreto rige a partir de su expedicién y deroga las disposiciones
gue le sean contrarias” » o ‘ '

PUBLIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Dado en Chinacota, Norte de Santander, a los veinte (20) dias del mes de Marzo de
2020 : ' o

JOSE LUIS DUARTE CONTRERAS
Alcalde Municipal

2. CONSIDERACIONES
21 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de ila Ley 137 de 1994, los
articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala Plena
de la Corporacion ejercer en UNICA INSTANCIA el control inmediato de legalidad
‘de los actos administrativos de caracter general proferidos por autoridades del orden
territorial - 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.

En este caso, el Decreto No. 027 del 20 de marzo de 2020, fue expedido por el
Alcalde del Municipio de Chinacota, por lo tanto, la competencia para conocer del
~asunto, segun las normas citadas en el parrafo anterior, es del Tribunal
Administrativo de Norte de Santander en tnica instancia.

| 2.2  Problema juridicb

Se contrae a determinar si el Decreto 027 del 20 de marzo de 2020, expedido por
el Alcalde del Municipio de Chinacota, "POR MEDIO DEL CUAL SE EXPIDEN
NORMAS EN MATERIA DE ORDEN PUBLICO EN EL MUNICIPIO DE
CHINACOTA EN VIRTUD DE LA EMERGENCIA SANITARIA GENERADA POR LA
PANDEMIA DE COVID-19”, se encuentra o no ajustado a los parametros
establecidos en el ordenamiento. superior. Para proceder a tal estudio, primero
- debera determinarse si el citado decreto es pasible de ser analizado en el presente
medio de control inmediato de legalidad.

2.3. Tesis de la Sala

Para la Sala, con fundamento en la normatividad que regula el control inmediato de
legalidad, -asi como la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la materia, no
hay lugar a analizar la legalidad del Decreto 027 del 20 de marzo de 2020, 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. -

24. Argumentos que desarrollan la tesis de la Sala
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24. 1 DeI control mmedlato de Iegalldad

- Con la declaratorla de cualqunera de las figuras de Estado de Excepcmn’ "
consagradas constitucionalmente en los articulos 212 a 215, el Gobierno Nacional
tiene la potestad de expedlr los decretos legislativos que considere necesarios para
conjurar los hechos que la originan llegandose al punto mcluso de poder suspender
las Ieyes que le resulten |ncompat|bles

E Dada la amplltud de la facultad enunmada dispuso igualmente el Ieglslador una

serie de controles - de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse desde

la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepmon asi
‘como los decretos legislativos que dicte el Gobierno en uso de la misma y. las

" medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion:

‘administrativa y como desarrollo de aquellos, actos estos Ultimos respecto de los "
cuales se ocupd el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 la flgura deI control oﬁcuoso e inmediato de Iegahdad sobre los mlsmos1

'El control mmedlato de legalidad establecido en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994
. “por la cual se regulan los Estados de excepcion incorporado en el articulo 136 de

‘la Ley 1437 de 2011, es un mecanismo de control asignado al conocimiento de la -
Jurisdiccioén de lo ContenCIoso Administrativo, cuya finalidad es evaluar la legalidad
" de los actos administrativos de caracter general expedldos al amparo de un estado
de excepcuon ‘

‘ 'De ah| que el control inmediato de Iegalldad de Ias medldas de caracter general
que sean dictadas en ejercicio de la funcion admlmstratlva y como desarrollo de

los decretos legislativos durante los Estado de Excepcion, constituye una limitacién -
“a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca |mped|r la apllcacmn de

;normas que desborden Ia Constltucmn

La junsprudenCIa del Consejo de Estado se ha refendo al caracter mtegral de esta
modalidad de control de legalidad, explicando que si bien se trata de un’ “control
' automatico- e mtegral debe entenderse que no tiene el alcance de estudiar la
legalidad de la norma a partir de la revisién de todo el ordenamiento jurldlCO Asi,
en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto administrativo que es objeto
de proceso, con la normativa proferida en el ambito del estado de excepcion y en el
“evento en que el juzgador establezca la infraccién de dicho marco normativo
expedido durante el estado de excepmon debe declarar la ilegalidad de: la norma
sometlda a control :

En sentenCIa del 23 de nowembre de 20102 la Sala Plena de lo Contencmso’ |

~ Administrativo del Consejo de Estado, precis6 el parametro de control que se aplica

“por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en - relacion con los actos
~ administrativos dictados en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo,
de los decretos Ieglslatlvos durante Ios estados de excepcion, asi:

-“La Sala adwen‘e que la /ntegralldad que se predica de este control - no puede ,
fundarse en los-mismos parametros de aquel que le compete a la Corte -
Const:tuc:onal respecto de los decretos Ieg/slatlvos exped/dos al amparo de la

! Consejo de Estado, sentencia de fecha 31 de mayo de 2011, radlcado N° 11001 03 15 000 2010» -

00388 00, Mp. Gerardo Arenas Monsalve
2 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencioso Admlmstratlvo sentencia del 23 de novuembre de"

12010, CP: Ruth Stella Correa Palacw expedlente Radlcado No. 11001-03-15-000- 2010 00196- o ,

00(CA)
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: declaratorla del estado de excepcion, por expreso mandato superior (an‘s 241
numeral 7°y 215, parégrafo). Dado que no es lo mismo revisar una norma legal
de excepcién delante de un numero finito de disposiciones (como es la
Constitucion), que revisarla frente al “resto del ordenamiento juridico”. Si bien -
es cierto que el control automatico supone un control integral, no puede
pretenderse con ello que - al ejercer tal control el juez rewse todo el
‘ordenamiento jur/d/co

No pesa, entonces sobre esta Corporac:on Ia carga de evaluar la juridicidad de
la norma objeto de control frente a todos los preceptos superiores del
ordenamiento juridico que tengan relacion con la materia. Este control debe
confrontar en primer lugar la normativa propia de la situacién de excepcion, y
‘en fodo 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 excepcién,
- procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha sido rem/tlda para revision
- através del control inmediato de legalidad.

~ En otras palabras, si la Sala se percata de la violacion de un marco normativo

- distinto al proferido en el &mbito del estado de excepcién y que no haya sido

suspendido o derogado por éste, debe .proceder a decretar la nulidad

- correspondiente, pero. sin que ello s:gnlf/que que se cierre la posibilidad a un

“debate ulterior sobre estos mismos preceptos y por motivo de ilegalidad
d/ferente via accion ciudadana en sede del contencioso objetivo de anu/ac:on

: _Por ello los fallos que desestlman Ia nulldad de los actos objeto de control o que
la decretan sélo parcialmente respecto de algunos de sus preceptos, aunque
tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado,
tienen la autoridad de cosa juzgada relativa, es decir, sélo frente a los items
de llegal/dad analizados y decididos en la sentencia.

En sintesis, la decisién adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en
tanto se contrae a un estudio de legalidad limitado dado su carécter oficioso,
ajeno a la naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia
administrativa, no implica el andlisis de todos los posibles motivos de
contradiccién con normas superiores y -por lo mismo- no empece ni es 6bice

- para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre reproches
distintos que puedan edlflcarse sobre la misma norma.

De acuerdo con. Io antenor por tratarse de un estudio de legalidad limitado, las
decisiones de la jurisdiccion que desestiman la nulidad de los actos administrativos
objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de algunos de sus
preceptos, hacen transito a cosa juzgada relativa, esto es, Unicamente frente a los
ambitos de legalidad estudiados y resueltos en la sentencia; luego, es posible que
f‘sobrevenga un debate judicial posterior sobre las mismas normas:y por distintos
reproches de ilegalidad, en el tramite del contencwso ObjetIVO de anulacuon

En armoma con lo antenor advierte la Sala que el inciso prlmero del articulo 189 de

la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de la sentencia que declare o niegue la

‘nulidad de un acto administrativo indica que “(...) Las que declaren la legalidad de las

- medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de ‘legalidad producirén
efectos erga omnes solo en relacion con las normas jurldlcas superiores frente a las cuales
se haga el examen.” _
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o Ahora bien, ese examen" de Iegalldad en reCIente prowdenCIa del Honorable
Consejo de Estado3 se caracterlza por SR

“(l) Recae sobre las medldas de caracter general que sean dlctadas en e;erc:c:o de Ia- B
. funcién admlnlstratlva (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni judicial, y
- ademés se..encuentra wnculada directamente con la consecucién- de’ los- lntereses

| f‘publlcos") que se adopten en desarrollo de los estados de excepc:én .

- Sobre esto en eI acép/te anterlor se expresaron Ios argumentos que conl/evan a ..
. 'entender que la. base de actos generales que pueden ser controlados a través de este o
" -medio de control, en el marco de la emergencia generada por la pandemla de la covid-. =
- 19 debe ampliarse, para incluir a todos aquellos que se hayan emitido a: partir de la -
dec/arator/a del-estado de emergencia, aunque se encuentren fundamentados en las. -
-facultades ordinarias de las autoridades administrativas, para garantizar el derechoala
* “tutela judicial efectiva de-todas las personas. Asli, el contenido-de los articulos 20 de la = -
- .Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA,-debe actuallzarse de conformldad con' Ia realldad o
: soc:al creada por dlcha enfermedad AL

s :(u) Si'se trata de medldas de caracter general emitidas por autor/dades nac:onales la
competenc:a es del Consejo de Estado, y si se trata de actos proferldos por autorldades '
»terrltorlales es de los respectlvos trlbunales admlmstrat/vos , :

: (m) Para que se lleve a cabo ‘el control lnmedlato no es necesarlo que el acto juzgado
.. ha ya s:do publlcado basta con su. exped:c:én , : :

. (IV) No es necesarlo que algu:en ejerza eI derecho de acc:on toda vez que el medlo de E

- control tiene carécter automatico .. inmediato. Por ello, es obligacién de la autoridad

. administrativa que prof/ere lamedida de caracter general enviarla en_un plazo de 48 - -.
‘horas a pamr de su exped:c:én y si no’lo hace, la jurlsdlcaén de Io contenc:oso

’ adm/n/strat/vo puede asumlr su control OflCIOSO P B

' (v) Aunque el control se e/erce de manera mmedlata y automética, la medlda de caracter on
_ general-‘en ejercicio de la funcién administrativa continia prodUCIendo sus efectos,
©~ mientras no sea suspendlda a través de una medlda cautelar de urgenc:a o declarada .
: su nulldad : , = : : St

" (vi) Se trata de un control mtegral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y Ia forma de
- la medida rewsada -Por lo tanto, su juzgamlento debera realizarse frente a cualquier - .-~

' norma que le sea superlor y no solamente respecto del decreto Ieglslatlvo en el cual se
-7 fundamenta , B SR oo

Igualmente ha de tenerse en cuenta que eI jUICIO sobre estas medldas no solo es de -
“constitucionalidad y de Iegalldad también es de razonabilidad. En ese sentido debe o
“aplicarse. el test de proporcionalidad para determinar si ella es acorde con el objetivode ..+

“la.emergencia, y s: ademds existen otras menos lesivas para los derechos y I/bertades B
de Ias personas ' o o A :

. _(vn) No obstante que eI decreto leglslatlvo con fundamento en el cual se expld/é Ia‘ :

* ‘medida’ de . carécter: general -hubiere sido - declarado inexequible por la Corte =
'Const/tuaonal la. jur/sdlccmn de lo contencioso administrativo debe ejercer el control .~ . -
~inmediato que le asigna la ley, con el fin de establecer la Iegalldad de la medlda durante .

Tl tlempo que produ;o sus efectos : , CL

3 Control inmediato de Iegahdad radlcacuﬁn 11001-03- 15-000—2020 01006-00 Seccnén Segunda del
Consejo de Estado, C.P. William Hernandez: Gémez, provndenma del 15 de abril de 2020, = - - -
4 ALBERTO MONTANA PLATA, Fundamentos de Derecho admmlstratlvo Bogoté Umversndad '

- . Externado de Colombia, 2010, p; 100. .

. 5 CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de urgenC|a Desde la presentacuﬁn de la SO|ICItUd y sin
previa notificacion a la otra parte el Juez o Magistrado Ponente podra adoptar una medida cautelar, .
cuando cumplidos los requisitos para su adopcion, se evidencie ‘que por su urgencia, no es posuble ’
agotar el tramite previsto en el articulo anterior. Esta decision sera susceptible de los recursos a que
- haya lugar. La medida’ asi adoptada debera comunicarse y cumpllrse mmedlatamente prevna la
: constntumén de Ia cauc16n senalada en el auto que Ia decrete» : ~
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N vm) La sentenc:a que deczde el medio de control mmedlato de legalidad tlene el carécter
de cosa juzgada relativa, porque dado su carécter oficioso, no implica el anélisis de
.. todos. los posibles motivos de contradiccién de la medlda de carécter general con las

- "normas-que. le son supenores y, por ello, en el futuro puede ser demandada por
-cualquier persona.en ejercicio de los. medlos ordinarios como la ‘nulidad simple, con la
salvedad de que los reproches deben versar sobre cuestlones distintas a las que se

D anallzaron en el control automético®. , : : '

(ix) Fmalmente respecto dela pen‘menc:a de las medldas cautelares de urgencia, tlene ‘
' 'méxima importancia resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el
articulo 185 del CPACA’, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdiccién de lo
contencioso -administrativo con_ el fin de. evitar la generacién de situaciones
. administrativas que requieran de una correccion postenor y que pudieron evitarse de
- _-haberse contado con la decisién judicial de manera oportuna®. No obstante, los términos
‘regulados en el articulo 185 del CPACA no_enaltecen la celeridad esperada porque
suman 65 dias, lo cual contradice el sentido comin'de los términos méximos previstos
en el articulo 215 de la Constitucion Politica, el cual indica que la declaratoria del estado
de emergencia de orden econémico, social, ecolégico ygrave calamldad plblica, podré
- ser decretado por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podrén
exceder de 90 dias en el afio calendar/o

~--Por esta razén ante Ia ewdente pos:bllldad de.un tardio control de legalidad, el juez

~ puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar -
de urgencia, tal y.como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. Cualquier ciudadano
podré presentar la solicitud dentro del término de diez dias de fj f]ac:én del aviso indicado
en el numeral 2 del articulo 185 del CPACAS. Incluso el ji juez en un caso evidente podré
.decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se trata de una interesante

- excepcién a'la regla general de peticion de parte cuando se trata de medldas cautelares,
con el fm de garant/zar la tutela judlCIa/ efectlva :

e Cfr! CE, S. Plena, Sent., rad. 11001. 03 15- 000-2010-00196 00(CA) nov. 23/2010
7 CPACA; art. 185: «Trémlte del control inmediato de legalidad de actos. Recibida la copia auténtlca

~_del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control inmediato de legalidad de que:

-~ trata el articulo 136 de este Cédlgo o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en caso de_
~.inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi: 1. La sustanciacion y ponencia

| ~ correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacién y el fallo a la Sala Plena. 2. Repartido el
_ . -negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del

.. proceso, por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir -
- por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara
la publicacion del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. 3..En el
mismo auto que admite la demanda, el Magistrado. Ponente podra invitar a entidades publicas, a -
orgamzacnones prlvadas y a expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a
presentar por escrito su ‘concepto acerca-de puntos relevantes para la elaboracion del proyecto de
fallo,. dentro del plazo prudencial que se sefiale. 4. Cuando para la decisién sea menester el -
conocimiento de los tramites que antecedieron al acto demandado o de hechos relevantes para

o adoptar la decision, el Magistrado Ponente podra decretar en el auto admisorio de la demanda las
" pruebas que. estime conducentes, las cuales se -practicaran en el térmmo de diez (10) dias. 5.

- Expirado el ‘término de la publicacién del aviso o vencido el término. probatorio cuando este fuere »
procedente, ‘pasara el asunto al Ministerio Publico para que dentro de los diez (10) dias siguientes

- rinda concepto. 6. Vencido el traslado para rendir concepto por el Ministerio Publico, el Magistrado o

Ponente registrara el proyecto de fallo dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de entrada

' " al Despacho para sentencia. La Sala Plena de la respectiva Corporacién adoptara el fallo dentro de -

- los veinte- (20) dlas sngu1entes salvo que. eX|stan otros asuntos que gocen de preIaCIon
~"constitucional». .

8.Cfr. MONICA SAFAR DiAZ comentano aI articulo 185 del CPACA en: JOSE LUIS BENAVIDES
(edltor) ‘Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencuoso Administrativo Ley 1437 de

* . 2011 comentado y concordado, cit, pp. 496-497.

9 CPACA, art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos [ ]2 Repartldo el negocio, el
Magistrado Ponente ordenara que se fje en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso,

- por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito

" para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la
pubhcacusn del aviso en el sntlo web de Ia Junsdnccnén de io Contencnoso Admlnlstratlvo»
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Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen
asi: ' ' o : , -

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO
‘ DE LEGALIDAD

Medidas de cardcter general que sean
dictadas -en ejercicio- de la funcioén
administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados
de excepcién o para afrontar la
emergencia del covid-19, mlentras
mantuvieron sus efectos.

-| Medidas adoptadas por - autoridades
nacionales: Consejo de Estado. '

Medidas adoptadas por autoridades
territoriales: Tribunales administrativos.

Objeto de[ control

Competencia

A partir de la expedicién de la medida.
Para tales . efectos la - autoridad
administrativa debe - enviarla a la|.
jurisdiccién dentro -de las 48 -horas |
siguientes, so pena de que sea aplicado
el control judicial de manera oficiosa.

Momento a partir del cual pued_e
ser ejercido el control judicial

A Efectos del ejercicio del control
.inmediato- de Iegalldad sobre las
‘medidas . , ;

-decrete
.urgencia.

No suspende sus efectos mientras se
adelanta el proceso,” salvo que se
una medida = cautelar .

Marco juridico para. Ia revision de
las medidas :

Todo. el ordenamiento juridico, lo que
incluye la razonabilidad - - - y
proporcionalidad de las medidas.

Alcance de la cosé Jjuzgada de la

_sentencia que decide el medio de

control inmediato de Iegalldad

Relativo a las normas  que - .fueron
analizadas en el control inmediato.

Es pertmente el decreto de medida

| cautelar de urgencia, de OfICIO oa

Cualquier ciudadano podra sblicitarla )
dentro del término de diez dias de fijacion | -

de | .

del aviso indicado en el numeral 2 del
articulo 185 del CPACA. Para garantizar
la tutela judicial efectiva el juez podrg
decretar de la medida cautelar de oficio.

petlclon de parte.

Y en un huevo pronuncuamlento reallzado por eI Consejo de Estado el 11 de mayo v

- de 2020, sefial6 que el examen de legalidad se realiza mediante la confrontacién

~ del acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la declaratoria
de los estados de excepcion (artlculos 212 a 215 de la Constitucion), la ley
estatutaria de los estados de excepcion (ley 137 de 1994), los decretos declarativos
o declaratorios que son los que establecen la situacion de Excepcion; y los decretos
expedidos por el Gobierno Nacional para conjurarla

2. 4 2La Declaraclon de Estado de Emergencla Economlca, Somal y Ecologlca
~en todo el territorio nacional . . .

N | El pasado 11 de marzo, la Orgamzacnon Mundlal dela Salud (OMS) cahflco eI brote '
de la enfermedad COVID 19 (acronlmo del inglés coronavirus disease 2019) como

19 Consejo de Estado CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez, provrdenma proferlda dentro del Radicado
- No. 11001-03-15-000-2020-00944-00. : . o .
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una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccién Social, mediante
Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020, declaré “la emergencia sanitaria en todo
el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020”, en consecuencia, ordend a los
jefes y representantes legales de las entidades publlcas y privadas, adoptar las
medidas de prevencioén y control para evitar la propagacion de dicha enfermedad.

Como es de conocimiento publico, el sefior Presidente de la Republica expidi6 el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual se declar6 el “Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica 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 negatlvos en
la economia y demas sectores de la vida nacional.

2.5.- ESTUDIO DE PROCEDENCIA EN EL SUB JUDICE

- A continuacién, procede la Sala entonces a determinar si en el caso en concreto, es
‘procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre el Decreto 027 del 20
de marzo de 2020 del Municipio de Chinacota, o si, por el contrario, esta
Corporacion debe abstenerse de ello.

Como-premlsa inicial, reitera el Tribunal que la viabilidad del control inmediato de
legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la
Ley 1437 de 2011, estd determinada por los siguientes presupuestos: (i) debe
~ tratarse de un acto administrativo de caracter general; (ii) que el mismo se haya
dictado en ejercicio de la funcién administrativa que se concreta en la potestad
reglamentaria y, (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
; decretos legislativos expedidos durante Ios ‘estados de excepclon

2.5.1.- Que se trate de un acto de contenido general.

El Decreto 027 del 20 de marzo de 2020, dispuso: ‘Por medio del cual se expiden
normas en materia de orden publico en el municipio de Chinacota en virtud de la
emergencia sanltana generada por pandemia de COVID-19”

Al revisar la parte resolutiva de dicho decreto, la cual fue transcrita al inicio de la
. presente providencia, se advierte que desarrolla la siguiente serie de medidas de
caracter general: (i) Prohibir en el Municipio de Chinacota, el expendido y consumo
de bebidas embriagantes en espacios abiertos y establecimientos de comercio, (ii)
el cierre temporal de la Plaza de Mercado, (iii) la suspensién de las actividades en
- establecimientos y locales comerciales, teniendo en cuenta las excepciones
contenidas en dicho decreto (iv) autorizacion para la prestacion del servicio a
domicilio, (v) implementacién de la medida de aislamiento preventivo obligatorio en
dicha municipalidad.

De lo anterior, se advierte que las determinaciones adoptadas en el Decreto 027 del
20 de marzo de 2020 del Municipio de Chinacota, son de caracter general pues
cobijan sin distingo a la generalidad de los ciudadanos de dicho municipio. Por lo

- tanto, se encuentra satisfecho el primer presupuesto de procedibilidad
- anteriormente descrito.
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2. 5 2.- Que se trate de un acto de contenldo general, dlctado en ejercicio de la
" funcién administrativa. :

Sobre este presupuesto ha de advertlrte que conforme lo ha senalado el Consejo
de Estado'!, la funcion administrativa de manera general es aquella actividad
ejercida por los 6rganos del Estado parala realizacion de sus fines, mision y
funciones. Por lo tanto, es claro que un alcalde ejerce funciones administrativas en
su territorio, pues conforme la Constitucién Politica y los articulos 188, 189y 190 de
la Ley 136 de 1994, se desempefian como autondad poI|t|ca civil y de direccion
administrativa del mismo. ,

Asimismo, el Consejo de Estado Sala de Consulta y Servicio Civil, mediante
concepto con numero de Radicacion 413 de Noviembre de 5 de 1991, sefialo: “los
cargos con autoridad administrativa son todos los que correspondan a la administracion
nacional, departamental y municipal, incluidos los érganos electorales y de control, que
impliquen poderes decisorios, de mando o imposicién, sobre los subordinados o la -
sociedad. Tales son, por ejemplo, los cargos de directores o gerentes de establecimientos
publicos o empresas industriales y comerciales del Estado de los departamentos y
municipios; gobernadores 'y alcaldes; Contralor General de la Nacién defensor del pueblo,

, mlembro del Consejo Nacmnal Electoral y Registrador Nacional del Estado Civil.”

De acuerdo con lo antenor se tiene que el Alcalde del Municipio de Chlnacota en
ejercicio de la funcién administrativa expidié el Decreto 027 del 20 de marzo de
2020. En consecuencia, también se cumple con este segundo aspecto de
procedlbllldad del control inmediato de Iegalldad :

- 2.5. 3 Que se trate de un acto de contenido. general dictado en ejerC|c10 de la
funcién administrativa, y que tenga como fin _desarrollar uno o mas de los

decretos Ieglslatlvos exgedldos por el Gobierno Naclonal durante un Estado
‘de Excepclon . : ‘ . o

Dentro de las facultades constltumonales y legales para proferir el Decreto No. 027
de 20 de marzo de 2020, se indicaron las conferidas por los articulos 315

“numerales 1° y 2° de la Constitucién Politica; el literal b del articulo 91 de la Ley
136 de 1994 modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012; 35 numeral 2 del ’
Decreto 1801 de 2016 y Decreto 420 del 18 de marzo de 2020.

Asimismo, al efectuar una revision a los considerandos del Decreto 027 del 20 de -
marzo de 2020, encuentra la Sala que el referido decreto se fundamento en Ias
' sngunentes dlSpOSICIoneS normativas: ’

(. Arhculo 315 dela Constltumon Politica y el literal b, del articulo 91 de la
Ley 136 de 1994 en relacion a las atribuciones de los alcaldes en relacion
-~ a preservary restrmglr el orden publlco en el municipio;

- (if) . Decreto 420 del 18 de marzo de 2020 proferido por el Presidente de la
Republica, por el cual se imparten instrucciones para expedir normas en .
materia de orden publico en virtud de la emergencia sanltana generada
por Ia pandemia de COVID 19.

" Consejo de Estado CP: Sandra Llsset Ibarra Veélez, providencia proferida dentro del Radicado
No. 11001-03-15- 000-2020-00944 00.
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(iiif) - Los Decretos 023 de 2020 y 311 de 2020, expedidos por el Alcalde
- Municipal de Chinacota y el Gobernador del Departamento Norte de
Santander, respectivamente, mediante los cuales se adoptan medidas
sanitarias y acciones transitorias de policia para la preservacion de la vida

"y mitigacién del riesgo por la pandemia.

Visto lo anterior, advierte la Sala que el Decreto 027 del 20 de marzo de 2020, no

fue expedido en desarrollo de un decreto legislativo proferido por el Presidente de
'la Republica desde el 17 de marzo hasta el 17 de abril de 2020, que fue la vigencia
del estado de emergencia declarado a través del Decreto 417 del 17 de marzo de
2020, toda vez que el citado decreto objeto de control de legalidad desarrolla y
adopta medidas que tienen los alcaldes dentro de sus competencias extraordinarias
de policia ante situaciones de emergencia y calamidad, conforme a la Ley 1801 de
2016, asi como las medidas contenidas en el Decreto 420 de 2020, “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” decreto
administrativo conferido dentro de las facultades ordinarias de las que esta
investido el Presidente de la Republica por virtud de los articulos 189-4'2, 3033 y
315'* de la Constitucion Politica y el articulo 199 del Codigo Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana -Ley 1801 de 2016-.

Teniendo en cuenta lo anterior, las nomas en las que se fundamenta el Decreto N°
027 del 20 de marzo de 2020, son normas expedidas en virtud de Facultades
~ Ordinarias y no desarrolla uno o mas decretos legislativos expedidos por el
Gobierno Nacional durante un Estado de Excepcién.

Enese o’rden, es claro que el Decreto 027 del 20 de marzo de 2020 del Municipio
de Chinacota, Departamento Norte de Santander, que tiene por objeto ordenar el
aislamiento preventivo obligatorio ante la propagacién del virus coronavirus Covid-
19 en el territorio nacional, no fue expedido en el marco de declaratoria de estado
~ de'excepcion, esto es, los actos administrativos sometidos a control no se profirieron
en desarrollo a la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecologica en todo el territorio Nacional, hecha por el Gobierno Nacional a través del
Decreto Presidencial 417 del 17 de marzo de 2020, o con fundamento en los demas
decretos legislativos proferidos en desarrollo de tal declaratoria, sino, se reitera,
obedeci6 a la facultad legal prevista en la Ley 1801 de 2016 para la adopcion de
acciones transitorias de policia, y no propiamente en desarrollo a la declaratoria del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica decretada por parte del
Gobierno Nacuonal

12 Articulo 189. "Corresponde al Presidente de la Répdblica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno
y Suprema Autoridad Administrativa: (...) Conservar en todo el territorio el orden publico y
restablecerlo donde fuere turbado”.

3 Articulo 303. "En cada uno de los. departamentos habré un gobernador que seré jefe de la

administracion seccional y representante legal del departamento; el gobernador sera agente del
Presidente de la Republica para el mantenimiento del orden publico y para la ejecucién de la politica

econémica general, asi como para aquellos asuntos que mediante convenios la Nacién acuerde con

el departamento {(...)".

14 Articulo 315. "Son atribuciones del alcalde: (...) 2. Conservar el orden publico en el municipio, de
conformidad con'la‘ley y las _instrucciones y 6rdenes que reciba del Presidente de la Republica y del
respectivo gobernador. El alcalde es la primera autoridad de policia del muncipio. La Policia Nacional
cumplira con prontitud y dl/lgenCIa las o6rdenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivo
comandante (...)". .
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La funcion de policia, entendida como la gestiébn administrativa, que se ejerce dentro
del marco del poder de policia mediante la expedicion de actos juridicos concretos,
se radica en cabeza del Presidente de la Republlca y de las primeras autoridades
politicas de los niveles territorial y local, a qwenes compete la conservacion del
orden publico en su respectiva jurisdiccion, segin lo ordena el articulo 303 .
constitucional respecto de los gobernadores y el articulo 315-2 en relacién con los
alcaldes.

En este orden de ideas, el acto en cuestion lo que hace es desarrollar las facultades
conferidas por el articulo 315 de la Constitucién Politica y articulo 202 de la Ley
1801 de 2016, a los Alcaldes en relacion con el mantenimiento del orden publico, y
en concordancia con las competencias extraordinarias de Policia que revisten ante
: sntuac:ones de emergencia y calamidad.

Si blen Ias dlrectnces lmpartldas en el Decreto 027 del 20 de marzo de 2020 guardan
relacion con las causas que dieron lugar a la expedicion del Decreto 417 de 2020,
mediante el cual se declaré el estado de excepcion, lo cierto es, que no se expidio
en desarrollo de los decretos legislativos que con fundamento en la declaratoria del
estado de excepcion fueron expedidos.

- En ninguna parte del texto, el Alcalde municipal de Chinacota sugiri6 como
fundamento juridico y de competencia para expedir el acto administrativo objeto de
- este pronunciamiento actuar en desarrollo o en cumplimiento de ninguno de los -
- decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Reptiblica en ejercicio de las
facultades extraordinarias asumidas como consecuencia de haber declarado
mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 el estado de excepcidén en
apllcacmn de lo preceptuado en el articulo 215 de la Constitucion Politica.

Asi Ias cosas, por no cumpllr una de las exigencias formales como lo es que hayan
sido proferidos en desarrollo a los decretos: legislativos durante los Estados de
Excepcion, los citados' Decretos no son susceptibles del control inmediato de
- legalidad referido en las normas up supra; lo anterior, sin perjuicio del control
ordinario por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a través del
medio de control de nulidad S|mple establecido en el articulo 137 de la Ley 1437 de
2011 —CPACA— ‘

Finalmente, resulta necesario indicar que ante la situacion de emergencia decretada
por el Gobierno Nacional con motivo del COVID 19, la presente decision fue
discutida y aprobada en Sala de decisién virtual, asi mismo se autoriza para que se
expida con la firma fisica del Magistrado Ponente y respecto de los restantes
Magistrados integrantes de la Sala Plena del Tribunal Adm|n|strat|vo de Norte de
Santander, con la i |mpreS|on escaneada de sus firmas.

En mérito de lo antenormente expuesto, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, administrando Justicia en nombre de la Republlca y por autorldad de la

ley,
RESUELVE‘:

PRIMERO: DECLARAR QUE NO ES PROCEDENTE el medio de control inmediato
de legalidad del Decreto N° 027 del 20 de marzo de 2020, proferido por el Alcalde .
del Municipio de Chinacota, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de

la presente provndencna :
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SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacion, NOTIFICAR la presente
decision al sefior Alcalde del municipio de Chinacota y al Procurador Judicial
Delegado del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la decisién en el sitio web
dela Junsdlcmon de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO: Una vez en firme la presente providenciyRCHiVESE el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Esta. providencia fue discutida y aprobada gji Sala Plena de la fecha)

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Maglstrado.

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DiAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Maglstrado.



" TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Ciicuta, ocho (8) de julio del dos mil veinte (2020)

Radicado N°: 54001-23-33-000-2020-00209-00
Control inmediato de legalidad de la Resolucion N° 048 de 2020 del 3 de abr|I
de 2020, expedlda por el Director del Area Metropolltana de Cucuta

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 185 del
CPACA, a efectuar el control inmediato de legalidad de la Resolucion N° 048 de 3
de abril de 2020, expedido por el Director del Area Metropolitana de Cicuta.

" 1.- ANTECEDENTES

1.1. Actuacion procesal surtida

Desde el correo electrénico subtransval@amc.gov.co fue enviado el 15 de abril de
2020 al correo institucional de la Secretaria General de esta Corporacién copia de
la Resolucion N° 048 de 2020, expedida por el Director del Area Metropolitana de
Cucuta, para su control inmediato de legalidad conforme a lo previsto en el articulo
136 de la Ley 1437 de 2011.

Habiendo correspondido por reparto el asunto al Magistrado Ponente, mediante
auto del 15 de abril del 2020, avocé el conocimiento; ordend la fijacion en lista por
el término de diez dias, para que los ciudadanos defendieran o impugnaran la
legalidad del Decreto objeto de control; corrié traslado al sefior Agente del
Ministerio Publico para que rindiera concepto; invité a las entidades publicas, a
organizaciones privadas y a los expertos en la materia para que rindieran su
concepto y ordend solicitar los antecedentes que dieron lugar a la expedicion del
acto administrativo en cuestion.

El 16 de abril de 2020, se publicé el aviso previsto en el numeral 2° del articulo
185 del CPACA. ~

1.2 Intervenciones

El tramite de instancia se surti6 sin intervenciones ciudadanas y sin conceptos de
entidades publicas, organizaciones privadas o expertos en la materia relacionada
con el Decreto objeto de control de legalidad.
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1.3 Concepto del Ministerio Publico

~ Guardo silencio. .
1.4 Actoobjeto di;‘ control de legalidad

A través de la Resolucion N° 048 de 2020, el Director del Area Metropolitana de’
Cucuta, decretd, lo siguiente: . : -
o “Resolucion No 048 de 2020

' (03 de abril)

"POR MEDIO DE LA CUAL SE SUSPENDEN LOS TERMINOS DE LOS PROCESOS DE
INVESTIGACIONES ADMINISTRATIVAS POR INFRACCIONES AL TRASPORTE TERRESTRE

~ AUTOMOTOR DE PASAJEROS EN EL AREA METROPOLITANA DE CUCUTA DURANTE EL
PERIODO ORDENADO PARA PREVENIR((\;( CONTROLAR LA EXPANSION DE LA PANDEMIA
| R : | ID-1y | EREROE

 CONSIDERANDO: (...)

Que segun Acuerdo Metropolitano No. 001 del 17 de diciembre de 2014, el Area Metropolitana de
Cucuta, se encuentra constituida. como autoridad de' trasporte plblico metropolitano en. el ambito
de su jurisdiccion, la cual tendra las funciones de organizacion, planeacion, inspeccion y vigilancia
de la actividad trasportadora en los. municipios de la conforman. :

Que de conformidad con lo previsto en el Titulo | Capitulo IX de la Ley 336 de 1996 y articulo 51
del Decreto 3366 de 2003, establece “Cuando.se tenga conocimiento de.la comisién de una
infraccion a las normas de transporte; la Autoridad Competente abrira investigacion en forma
inmediata mediante Resolucién motivada contra la cual no procede recurso alguno”.

Que en virtud de lo previsto en el articulo 8 del Decreto 172 de 2001, compilado -entre otras
normas, en el Decreto 1079 de 2015, el Area Metropolitana de Cticuta, es autoridad-de trasporte
en su jurisdiccion constituida de conformidad con la ley. C s

Que de conformidad de la Ley 336 de 1996, Estatuto Nacional de Trasporte, asi mismo, en el
Decreto 172 de 2001 “Por el cual se reglamenta el Servicio Publico de Terrestre Automotor
Individual de Pasajeros en Vehiculos Taxi. El articulo 9 reza: control y vigilancia. La inspeccion,
vigilancia y control de la prestacion del - Servicio- Publico Terrestre Automotor Individual de

Pasajeros en Vehiculos Taxi, estara a cargo de. Ios’AIca_ldes o las autoridades municipales que
tengan asignada la funcién. : : L ‘

- Que, por necesidad y proteccion en la salud publica en la jurisdiccién del Area Metropolitana de
Cucuta y siguiendo los lineamientos del gobierno nacional establecidos en el decreto 457 de 2020 -
se hace imperioso adoptar medidas tendiente a salvaguardar la salud del municipio de Cucuta y'su

area metropolitana. ’ ‘

Que en mérito de lo anteriormente expuesto:
. Resuelve:

ARTICULO PRIMERO: Suspender los términos de los procesos de investigaciones administrativas ;
~ por infracciones al trasporte terrestre automotor de pasajeros en las modalidades individual y
colectivo en el Area Metropolitana de Cuicuta durante el periodo ordenado para prevenir y controlar

“la expansion de la pandemia del coronavirus (covid-19).

ARTICULO SEGUNDO: Informar de la presente decision a las empresas de trasporte publico
- terrestre automotor de pasajeros que se encuentren debidamente habilitadas por parte del Area
Metropolitana de Cucuta para prestar el servicio de trasporte terrestre automotor de pasajeros. -

ARTICULO TERCERO: Informar de la presente. decision a los usuarios que se benquehtren‘
inmersos en el proceso de investigaciones administrativas que adelanta el Area Metropolitana de
Cucuta. : : : '
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ARTICULO CUARTO La presente resolumén rige a partir del momento de su expedicion y sera
dada a conocer a toda la poblacién del Area Metropolitana de Cucuta, y a los actores que se
encuentren inmersos en los procesos de investigaciones administrativas por mfracmones al
trasporte terrestre automotor que adelanta el Area Metropolitana de Cucuta.

Dada en San José de Cucuta al tercer dia del mes de abril del dos mil velnte (03-04-2020)

MIGUEL ENRIQUE PENARANDA CANAL
.- Director...

| 2. CONSIDERACIONES
‘2.1 Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, los
articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala
Plena de la Corporacién ejercer en UNICA INSTANCIA el control inmediato de
legalidad de los actos administrativos de caracter general proferidos por
autoridades del orden territorial departamental y municipal (Departamento Norte
de Santander), en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos expedldos por el Goblerno NaCIonaI durante los estados de
excepcion. -

En este caso, la Resolucion N° 048 de 3 de abril de 2020, fue expedida por el
Director del Area Metropolitana de Cucuta, por lo tanto, la competencia para
conocer del asunto, segin las normas citadas en el parrafo anterior, es del
Tribunal Administrativo de Norte de Santander en Unica instancia.

2.2 Problema juridico

Se contrae a determlnar si la Resolucmn N° 048 de 3 de abril de 2020, expedida
por el Director del Area Metropolitana de Cucuta, " POR MEDIO DE LA CUAL SE
SUSPENDEN LOS TERMINOS DE LOS PROCESOS DE INVESTIGACIONES
ADMINISTRATIVAS POR INFRACCIONES AL TRASPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR DE PASAJEROS EN EL AREA METROPOLITANA DE CUCUTA
DURANT EL PERIODO ORDENADO PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA
EXPANSION DE LA PANDEMIA (COVID-1)”, se encuentra o no ajustada a los
parametros establecidos en el ordenamiento superior. Para proceder a tal estudio,
primero debera determinarse si la citada Resolucién es pasible de ser analizada
en el presente medio de control inmediato de legalidad.

2.3. Tesifs de la Sala

- Para la Sala, con fundamento en la normatividad que regula el control inmediato
de legalidad, asi como la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la materia,
no hay lugar a analizar la legalidad de la Resolucién N° 048 de 3 de abril de 2020
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 Director del Area Metropolitana de Cucuta, lo
cierto es que no fue dictado en desarrollo de un decreto legislativo de los
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~ proferidos con ocasion del Estado de Emergencua Social declarado por el goblerno
- nacional medlante el Decreto 417 deI 17 de marzo de 2020.

2.4.  Argumentos qde:desérrollaﬁn la tesis de la Sala
2.4.1. Del control inmediato de legalidad

Con la declaratoria de cualqwera de las figuras de Estado de Excepcion
consagradas constitucionalmente en los articulos 212 a 215, el Gobierno Nacional
tiene la potestad de expedir los decretos legislativos que considere necesarios
para conjurar los hechos que la originan llegandose al punto mcluso de poder
- suspender las leyes que le resulten mcompatlbles

Dada la amplitud de Ia facultad enunciada’ dispuso igualmente el legislador una
serie de controles de orden polltlco y juridico, a los cuales deben someterse desde -
la decisién mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepcion,
asi como los decretos Ieglslatlvos que dicte el Gobierno en uso de la misma y las
medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de aquellos, actos estos Ultimos respecto-de los
cuales se ocup6 el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 la figura del control oficioso e inmediato de legalidad sobre los
mismos/. :

El control inmediato de Iegahdad establemdo en el articulo 20 de la Ley 137 de _
1994 “por la cual se regulan los Estados de excepcion incorporado en el articulo
136 de la Ley 1437 de 2011, es un mecanismo de control asignado al
conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, cuya finalidad es
‘evaluar la legalidad de los actos admlnlstratlvos de caracter general expedldos al
‘ "amparo de un estado de excepmon ,

De ahi, que el control inmediato de Iegalidad de las medidas de caracter general
que sean dictadas en ejercicio de la funciéon administrativa y como desarrollo . de
los decretos legislativos durante los Estado de Excepcion, constituye una
limitacion a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca |mped|r la
aphcacnon de normas que desborden la Constltumon

La jurisprudencia del Consejo de Estado se ha referido al caracter integral de esta
modalidad de control de legalidad, explicando que si bien se trata de un control
automatico e integral, debe entenderse que no tiene el alcance de estudiar la
legalidad de la norma a partir de la revisién de todo el ordenamiento juridico. Asi,
en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto administrativo que es -
objeto - de proceso, con la normativa proferida en el ambito del estado de
excepcion y en el evento en que el juzgador establezca la infraccion de dicho |
marco normativo expedido durante el ‘estado de excepcmn debe declarar Ia’
ilegalidad de la norma sometlda a control :

1 Consejo de Estado, sentencia de fecha 31 de mayo de 2011, radicado. N° 11001 03 15 000 2010
00388 00, Mp. Gerardo Arenas Monsalve '
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En sentencia del 23 de noviembre de 20102, la Sala Plena de lo Cbntencioso
Administrativo del Consejo de Estado, precis6 el parametro de control que se

- aplica por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en relacién con los - ‘

actos administrativos dictados en ejercicio de la funcién administrativa y como
‘ desarrollo de Ios decretos Ieglslatlvos durante los estados de excepcmn asi:

- "La Sala advierte que la integralidad que se predlca de este control no puede fundarse en
los mismos parémetros de aquel que le compete a la Corte Constitucional respecto de los
decretos leglslatlvos expedidos al amparo de la declaratoria del estado de excepcién, por

- expreso | mandato superior (arts. 241 numeral 7°.y 215, parédgrafo). Dado que no es lo mismo
revisar una norma legal de excepcién delante de un numero finito de disposiciones (como.es
la-Constiticién), que revisarla frente al “resto del ordenamiento juridico”. Si bien es cierto
que el control automético supone un control integral, no puede pretenderse con ello que al
e/ercer tal control, el j juez revise todo el ordenamlento juridico. '

No pesa, entonces sobre esta Corporacion la carga de evaluar Ia juridicidad de’la norma
objeto’ de_control- frente .a todos los preceptos superiores del ordenamiento juridico que
tengan rélacién con la materia. Este control debe confrontar en primer lugar la normativa
propia de la situacién de excepcion, 'y en todo caso, si el Juez se percata de la existencia de
la vulneracién de cualquier otra norma que no haya sido suspendida o derogada por las
- -disposiciones con fuerza de ley, dictadas al amparo del estado de excepcién, procedera a -
“declarar la ilegalidad de la norma que ha sido remltlda para rews:én a traves del control
mmed/ato de legalidad.

_En otras palabras, si la Sala se percata de la violacién de un marco normatlvo dlstlnto al

. proferido en el &mbito del estado de excepcién y que no ‘haya sido suspendido o derogado
“por éste, debe proceder a decretar la nulidad correspondlente pero sin que ello signifique .
que se:cierre la posibilidad a un debate ulterior sobre estos mismos preceptos y por motivo -
de llegalldad dlferente via accion c:udadana en sede del contencioso ob/etlvo de anulac:on o

"~ Porello los fallos que desestiman la nulldad de los actos objeto de control o que la decretan
. 86lo parcialmente respecto de algunos de sus preceptos, aunque tienen efecto erga omnes,
- esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado, tienen la autoridad de cosa juzgada
relativa, es decir, sélo frente a los items de llegalldad analizados y decididos en la
; ‘sentenc:a : ;

En sintes:s la dec:s:én adoptada en un fallo desest/matorlo en estos casos, en tanto se
‘contrae a un estudio- de legalidad limitado dado su carécter oficioso, ajeno a la naturaleza
dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa, no implica el anélisis de
‘todos los pOSIb/eS motivos de contradiccién con normas superiores y -por lo mismo- no
.empece ni es 6bice para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre
reproches dlstlntos que puedan ed/flcarse sobre la mlsma norma.

De acuerdo con lo anterior, por tratarse de un ‘estudio de legalidad limitado, Ias
decisiones . de-: la jurisdiccion que desestiman la' nulidad de los actos
- admmlstratlvos objeto de control o que la decretan: solo parcialmente respecto de .
' ‘algunos de sus preceptos, hacen transito a cosa juzgada relativa, esto es, .
- Gnicamente frente 'a los ambitos de legalidad estudiados y resueltos .en la "
o sentencna Iuego es pOSIb|e que sobrevenga un debate judicial posterior sobre las
. ‘mismas normas y por distintos’ reproches de |IegaI|dad en el tramlte del
_contencnoso objetivo de anulacnon ‘ : :

" En armonia con lo anterlor adVIerte la- Sala que el inciso primero del amculo 189
de la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de la sentencia- que declare o
niegue la nulidad de. un acto administrativo, indica que “(.. .).Las que declaren la
Iegalrdad de Ias medldas que se revisen en ejercm/o del control lnmed/ato de Iegal/dad

- 2Consejo de Estado Sala Plena de Io Contencnoso Admmlstratwo sentencia del 23 de noviembre
- de 2010, CP: Ruth Stella Correa Palacio, expedlente Radlcado No 11001 -03-15- 000-2010 00196-
00(CA) - ,

e
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produc:ran efectos erga omnes solo en relac:on con Ias normas jurldlcas superlores frente

. a Ias cuales se haga eI examen. ¥

o Ahora blen ese- examen de Iegalldad en remente prowdenma del Honorable
Consejo de Estado3 se caractenza por ' o g

, (I) Recae sobre Ias medldas de caracter general que ‘sean d/ctadas en e1erc:c:o de Ia o
‘funcién “administrativa (esto es, aquella que no- es formalmente. legislativa ni judicial, y -
e ademas se encuentra vinculada directamente con la consecucién de Ios mtereses publlcos")’ :
" .que se. adopten en desarrollo de los estados de excepCIén ' :

' Sobre esto en el acaplte antenor se expresaron Ios argumentos que conllevan a entender i
= quela base de actos generales que pueden ser controlados a través de este medio de -
" “‘control, en eI “‘marco-de la emergencia: generada por-la pandemia de la’ cowd—19 -debe
ampliarse, para‘incluir a todos aquellos que se hayan emitido a partir de la’ declaratona del.
‘estado de emergencia, aunque se encuentren fundamentados ‘en las facultades ordinarias .-
-de las autoridades administrativas, para garantizar el derecho a la tutela judicial efectivade
"'todas Ias personas. Asi, el contenido de los articulos 20 de la Ley 137 de 1994y 136 del .-
" .CPACA, debe actuallzarse de conformldad con Ia realldad soc:al creada por - dlcha

.enfermedad , : : 8

'ibf\(u) Siv se trata de medldas de caracter general emmdas por autorldades nac:onales Ia, C
- ' "competencia:es del Consejo de Estado, y si se trata de actos: proferldos por autor/dades,-};’_ ’
L terntonales es de. Ios respectlvos trlbuna/es admlnlstratlvos S : :

(m) Para que se IIeve a cabo ol control lnmedlato no es necesarlo que eI acto juzgado haya""»:_y
s:do publlcado basta con su exped:c:én L : , . N '

.-(IV) ‘No es necesario. que algu:en ejerza eI derecho de acc:én toda vez que el medlo de
control tiene ‘carécter automético e inmediato. Por ello, es obligacién de la autoridad. -
‘ admlnlstrat/va que proﬂere la - medida de caracter general; enviarla en un plazo de 48 horasa .

o pan‘/r de su expedicion,’y si no lo hace la jurlsdICCIén de Io contenc:oso adm/nlstratlvo puedei}.{' . _'-:f? ) o

» 'asumlr su control of:c:oso CE

s ; f’ (v) Aunque el control se e/erce de manera mmedlata y automatlca Ia medlda de caracter:ﬁ : 55

" .general.en ejercicio de la funcién administrativa continia produc:endo sus efectos, mlentras. - ‘
no-sea suspendlda a través de una medlda cautelar de urgenc:a o declarada su nulldad ;

(vi) Se trata de un control lntegral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y Ia forma de la :
medida’ revisada. Por: o tanto, su Jjuzgamiento. debera realizarse . frente a cualquier norma - -
que Ie sea superlor y no solamente respecto del decreto Ieglslatlvo en el cual se. fundamenta T

,'Igualmente ha de tenerse en cuenta que el ju:c:o sobre estas med:das no solo es de"': ""

v constitucionalidad- y - de legalidad, también es .de razonabilidad. En"ese sentido. ‘debe..

aplicarse el test de proporcionalidad para determmar si ella es acorde con el Objel'IVO dela o

~emergencia, y si ademas ex:sten otras menos Ieszvas para Ios derechos y Ilbertades de Iasf' L
personas . , : . , S o

(vu) No obstante que-el decreto Ieglslatlvo con fundamento en eI cual se expldlé la med/da B
o de’ carécter general hubiere sido declarado mexequ:b/e por la Corte : Constitucional, :la * - e
S jUI‘ISdICCIén de lo contenc:oso admlnlstratlvo debe ejercer el control Inmedlato que le: as:gna} 7 ‘

3 Control inmediato de legalldad raducacnén 11001 03 15- 000-2020-01006 00 Seccubn Segunda |
del Consejo de Estado, C.P. William Hernandez Gémez, providencia del 15 de abril de 2020;

4 ALBERTO MONTANA PLATA, Fundame_ntos de Derecho admmlstratlvo Bogota UnlverS|dad: :

"~ Externado de Colombia, 2010, p.100. 7 :
5 CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de. urgenC|a Desde la presentamén de la sohc:tud y sin

. previa- notificacién a la- otra parte, -el Juez o Magistrado Ponente .podra adoptar una medida 7
~  cautelar; cuando cumplidos los requisitos parasu adopcion, se evudenme que por su urgencia, no.

_es posible agotar el tramite previsto.en el articulo, anterior.: Esta. decision 'sera susceptible de los"

:“"frecurSOS a que.-haya lugar.' La medida asi . adoptada .debera: comunicarse ' y cumpllrse'" :

- lnmedlatamente prevna Ia constltumén de Ia caucnén seﬁalada enel auto que la decrete.
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la Iey, con el fm de establecer Ia Iegalldad de Ia medlda durante el tiempo que produlo sus
efectos : : ‘

(vm) La sentencra que decide el medio de control. mmedlato de Iegalldad tlene el carécter de
cosa juzgada relativa, porque dado su cardcter oficioso, no implica el anélisis de todos los. -
posibles motivos de contradiccion de la medida de carécter general con las normas que le -
son supenores Yy, por ello,. en “el futuro: puede ser demandada por:cualquier persona en
gjercicio de los medios ordinarios como_la nulidad simple, con la salvedad de que los

. reproches deben versar sobre cuestlones distintas a las que se analizaron en el control

' automatlco : ‘ .

L (ix) Fmalmente respecto de Ia pertmenc:a de las medldas cautelares de urgencza tiene -
méxima lmportanCIa resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el artfculo -
185 del CPACA, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdiccién de lo contencioso

-~ administrativo con el fin de evitar la generacion de situaciones administrativas que requieran

" de una correccién postenor y que pud/eron evitarse de haberse contado con la decision

- judicial de manera oportuna ‘No obstante, los términos regulados en el articulo 185 del
"CPACA no enaltecen la celeridad esperada porque suman 65 dias, lo cual contradice el
_sentido comun de los términos méaximos previstos en el articulo-215 de la Constitucion:
Politica, el cual indica que la declaratoria del estado de emergencia de orden econémico,
social, ecolégico y grave calamidad puablica, podr4 ser decretado por periodos hasta de
‘ trelnta dlas en cada caso, que sumados no podran exceder de 90 dlas en el afio calendarlo

. -Poresta razén, ante la ev:dente pos:bllldad de un tardfo control de legalldad el juez puede

" considerar que; en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar de urgencia,
tal y- como lo autoriza ‘el articulo. 234 del CPACA. Cualquier ciudadano podra presentar la
solicitud dentro del término de diez dias de fijacion del aviso indicado en el numeral 2 del
“articulo- 185 del CPACA®. Incluso el juez en un caso evidente podrd decretar la medida .
-cautelar deoficio, lo.cual significa que se trata de una interesante excepcién a la regla -
general de peticion de parte cuando se trata de medldas cautelares, con el fin de garantizar
la tutela judICIaI efectiva. :

& Cfr. CE; S. Plena, Sent;, rad. 11001 -03- 15-000-2010 00196- OO(CA) nov. 23/2010. ‘,

"~ 7 CPACA, art. 185: «Tramlte 'del control inmediato” de legalidad de actos. Recibida la copla
" 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 Cadigo o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en
caso de:inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi: 1. La sustanciacién y
. ponencia correspondera a uno de los Maglstrados de la Corporacion y el fallo a'la Sala Plena. 2.

-~ Repartido el negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretarfa un aviso sobre la
" existencia del proceso, por el término de dlez (10) dias, durante los cuales cualquier- ciudadano
- podra intervenir por escrito para defender o lmpugnar la legalidad del acto administrativo.
Adicionalmente, ordenara la pubhcacu’m del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo
- Contencioso Administrativo. 3. En el mismo auto que admite la demanda, el Magistrado Ponente
_ - podra - invitar a entidades - pubhcas a organizaciones privadas y a expertos en las materias
“relacionadas con el tema del proceso a: presentar. por' escrito. su concepto acerca de puntos

~ relevantes para la elaboracion del proyecto de fallo, dentro del plazo prudencial que se sefiale. 4.
-Cuando para la decisién sea menester el conocimiento de los tramites que antecedieron al acto
“demandado o de hechos. relevantes para adoptar la decision, el Magistrado Ponente podra
. decretar en el auto admisorio de la demanda las pruebas que estime conducentes, las cuales se

- practicaran en el término de diez (10) dias. 5. Expirado. el término de la publicacion del aviso 0. .

vencido el término probatorio cuando este fuere procedente, pasara el asunto al Ministerio Publico

para que dentro de los diez (10) dias siguientes rinda concepto. 6. Vencido el traslado para rendir

concepto por el Ministerio Publico, el Magistrado o Ponente registrara el proyecto de fallo dentro de

los quince (15) dias siguientes a la fecha de entrada al Despacho para sentencia. La Sala Plena de

- -la respectiva. Corporacién adoptara -el fallo- dentro de los veinte (20) dias 3|gmentes salvo que
" existan otros asuntos que gocen de prelacion constitucional».

8 Cfr. MONICA SAFAR DIAZ, comentario al articulo 185 del CPACA, en: JOSE LUIS BENAVIDES =

(editor), Codigo de Procedimiento. Administrativo y de lo Contencnoso Administrativo Ley 1437 de
2011 comentado y concordado, cit, pp. 496-497. .
" 9 CPACA, ‘art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos [...]2. Repartldo el negocio, el . -
Maglstrado Ponente ordenara que se fije en la Secretarfa un aviso sobre la existencia del proceso,
- por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito
para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la
- publicacion del aviso en el sitio web de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo».
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‘ Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen asi:

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO
DE LEGALIDAD

Objeto del control

Medidas de carécter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados
de excepcién,. o para afrontar la
emergencia del covid-19, mientras

mantuvieron sus efectos. '

Competencia

Medidas - adoptadas por autoridades
nacionales: Consejo de Estado.

Medidas adoptadas por autoridades

territoriales: Tribunales administrativos.

Momento a partif del cual puede
ser ejercido el control judicial

A partir de la. expedicion de la medida.
Para tales efectos la autoridad
administrativa debe enviarla a Ia
jurisdiccion dentro de las 48 horas

| siguientes, so pena de que sea aplicado

el control judicial de manera oficiosa.

Efectos del ejercicio bdel control
inmediato - de Iegalldad sobre las
medidas

No suspende sus efectos mientras se
adelanta el proceso, salvo que se
decrete : una . ~medida - cautelar de
urgencia. :

Marco juridico para la revisién de
las medidas

Todo el ordenamiento Jjuridico, .lo que
incluye la razonabilidad - - 'y
proporcionalidad de las medidas.

Alcahce de la cosa juzgada de' la
.| sentencia que decide el medio de
| control inmediato de legalidad

Relativo -a las normas que fueron
analizadas en el control inmediato. .

Es pertinente el .decreto de
medida cautelar de urgencia, de

Cualqu:er C/udadano podra soItc:tarlai
dentro del término de diez dias de

oficio o a peticion de parte. fifacion del aviso indicado en el numeral
2 del articulo 185 del CPACA. Para |
,garantlzar la tutela judicial - efectiva el

| juez  podré decretar de la medida | -

cautelar de oficio.

Y en un nuevo pronunmamnento reahzado por el Consejo de Estado el 11 de mayo
de 2020, sefiald que el examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion
del acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la
declaratoria de los estados de excepcién (amculos 212 a 215 de la Constitucion),
la ley estatutaria de los estados de excepcion (ley 137 de 1994), los decretos
declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacion de Excepmon
y los decretos expedldos por el Goblerno Namonal para conjurarla

2.4.2 La Declaracion de Estado de Emergencia_ Economlca Social 'y
Ecologlca en todo el terrltorlo nacional ; _

10 Consejo de Estado, CP: Sandra Llsset lbarra Vélez provndenma proferlda dentro del Radlcado
No. 11001 -03-15-000-2020-00944-00..



Radicacién numero: 54001-23-33-000-2020-00209-00
Control inmediato de legalidad
Sentencia de Unica instancia

El pasado 11 de marzo, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) califico el
brote de la enfermedad COVID-19 (acrénimo del inglés coronavirus disease 2019)
como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
mediante Resolucién 385 de 12 de marzo de 2020, declaré “la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020°, en -
consecuencia, ordené a los jefes y representantes legales de las entidades
publicas y privadas, adoptar las medidas de prevencion y control para evitar la
propagacion de dicha enfermedad .

Como es de conocimiento publico, el sefior Presidente de la Replblica expidio el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual se declar6 el “Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica 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, vy (ii) la extensién de sus efectos negativos
en Ia economiay demas sectores de la vida nacional.

2.5.- ESTUDIO DE PROCEDENCIA EN EL SUB JUDICE

A continuacion, procede la Sala entonces a determinar si en el caso en concreto,
es procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre la Resoluciéon N°
048 del 3 de abril de 2020 del Area Metropolitana de Cucuta, o si, por el contrario,
esta Corporamon debe abstenerse de ello.

Como premisa inicial, reitera el Tribunal que la viabilidad del control |nmed|ato de
legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de
la Ley 1437 de 2011, esta determinada por los siguientes presupuestos: (i) debe
tratarse de un acto administrativo de caracter general; (ii) que el mismo se haya
dictado en ejercicio de la funcién administrativa que se concreta en la potestad
reglamentaria vy, (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
-decretos legislativos expedidos durante los estados de excepcion.

'2.5.1.- Que se trate de un acto de contenido general.

La resolucion N° 048 del 3 de abril de 2020, dispuso: “"POR MEDIO DE LA CUAL
SE SUSPENDEN LOS TERMINOS DE LOS PROCESOS DE INVESTIGACIONES
ADMINISTRATIVAS POR INFRACCIONES AL TRASPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR DE PASAJEROS EN EL AREA METROPOLITANA DE CUCUTA
DURANT EL PERIODO ORDENADO PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA
EXPANSION DE LA PANDEMIA (COVID-1)” :

Al revisar la parte resolutiva de dicho decreto, la cual fue transcrita al inicio de la
presente providencia, se advierte que desarrolla la siguiente serie de medidas: (i)
‘Suspender los términos de los procesos de investigaciones administrativas por
infracciones al trasporte terrestre automotor de pasajeros en las modalidades
individual y colectivo en el A_rea Metropolitana de Cucuta durante el periodo
ordenado para prevenir y controlar la expansiéon de la pandemia del coronavirus
(covid-19), e (ii) informar la decision tanto a las empresas de trasporte publico
terrestre automotor de pasajeros asi como a los usuarios.

En punto de establecer el cumplimiento del citado presupuesto, esto es de ser un
acto administrativo general, vale la pena recordar sobre tal condicion, la Honorable
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Corte Constitucional ha reseﬁado:'

. la jurlsprudenCIa y la doctrina han dlferenCIado los llamados Actos Adm/nlstratlvos de
carécter general y los Actos Administrativos de cardcter particular. A.través de los

- primeros, se conocen aquellos actos administrativos en los que los supuestos normativos
- aparecen enunciados de manera’ objetiva y abstracta; y no singular y concreta, y por lo
- tanto versados a una pluralidad indeterminada de personas; es decir, a todas aquellas que
se encuentren comprendidas en tales pardmetros. Por el contrario, los segundos, son
aquellos actos administrativos de contenido particular y concreto, que producen situaciones

y crean efectos individualmente considerados. No obstante lo anterior; la indeterminacion

' no.’se relaciona Gnicamente en punto del namero de  receptores de la decision
- administrativa, sino que igualmente estos aparezcan individualizados. En otras palabras, -
‘puede existir un acto general referido, en la préctica, sélo a algunas pocas personas o0 a

" ‘ninguna 'y wceversa un acto individual refer/do a muchas personas concretamente
o ldentlf/cadas” . , . '

”De lo anterlor se advuerte que Ias determmacnones adoptadas en la Resolucmn
048 de 3 de abril de 2020 del Area Metropolltana de Cucuta, no se pueden

" individualizarse respecto a las personas que van dirigidas por lo que conlleva a -
tenerse el presente acto administrativo de caracter general. Por lo tanto, se

encuentra - satisfecho eI prlmer presupuesto de procedlbllldad antenormente
, ,descrlto

2. 5.2.- Que se trate de un acto de contenldo general dlctado en elercmo de Ia
funcién admmlstratlva ~

Sobre este presupuesto ha de advertirte que conforme lo ha sefialado el Consejo
de Estado'?, la funcion administrativa de manera general es aquella actividad
ejercida por los érganos del Estado para la realizacién de sus fines, musnon y
funciones. : s ,

Por lo tanto, conforme al concepto de funcion admlnlstratlva y ala naturaleza
juridica de las Areas Metropolitanas, las cuales son entidades administrativas
- dotadas de personeria juridica de derecho publlco lo que les permite ser sujeto de
derechos y contraer obligaciones, con autonomia administrativa, patrimonio
‘propio, autoridades y régimen especial, previsto en la Constitucién Politica y la ley
128 de 19943, Asi como el articulo 104™ del CPACA, que trata el tema de entidad
' pubhca y eI artlculo 25 de la Ley 1625 del 2013, que reflere a Ia funcién del

" Sentencua C-620/04 '

12 Consejo de Estado, CP: Sandra Lisset Ibarra Velez provudenua proferida dentro del Radicado

No. 11001-03-15-000-2020-00944-00.

13 Consejo de Estado -Sala de Consulta y Servicio ClVll Consejero ponente: Luis Fernando Alvarez
~Jaramillo, providencia dictada el veinticinco (25) de marzo de dos mil diez (2010), en el proceso de
- radicado numero: 11001-03-06-000-2010-00003-00(1982), ctor: Ministerio del Interior y de Justicia.

14 « _ARTICULO 104. DE LA JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. La

Jurlsdlccnén de lo Contencioso Administrativo esté instituida para conocer, ademas de lo dispuesto

en la-Constitucion Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos,

contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén
involucradas las entldades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa. (...)
- PARAGRAFO. Para los solos efectos de este Cadigo, se entiende por entidad publica todo ‘6rgano,
organismo o entidad estatal, con independencia de su denominacion; las sociedades o empresas
en las que el Estado tenga una participacién igual o superior al 50% de su cap|ta| y los entes con
aportes o] partuc;pacusn estatal igual o supenor al 50%...” -
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Director del Area Metropolitana, de dirigir la accién administrativa de las citadas
entidades es claro que la Resolucion 048 de 2020 expedida por el Director en
mencion, se profirié en ejercicio de funcmnes administrativas.

Asimismo, el Consejo de Estado Sala de Consulta y Servicio Civil, mediante
concepto con ntimero de Radicacién 413 de Noviembre de 5 de 1991, sefial6: “los
cargos con autoridad administrativa son todos los que correspondan a la administracién
nacional, departamental y municipal, incluidos los organos electorales y de control, que
impliquen poderes decisorios, de mando o imposicion, sobre los subordinados o la
sociedad. Tales son, por ejemplo, los cargos de directores o gerentes de establecimientos
 publicos o empresas industriales y comerciales del Estado de los departamentos y
municipios; gobernadores y alcaldes; Contralor General de la Nacién defensor del pueblo,
miembro del Consejo Nacional Electoral y Registrador Nacional del Estado Civil."

En consecuenma también se cumple con este segundo aspecto de procedlbllldad
del control inmediato de legalidad.

2.5.3.- Que se trate de un acto de contenido general, dictado en,éjercicio de la
funcién administrativa, y_que tenga como fin desarrollar uno o mas de los

decretos legislativos expedidos por el Goblerno Nacional durante un Estado
de Excepcion.

‘Dentro de las facultades constitucionales y legales, asi como Ila parte
considerativa para proferir la Resolucion N° 048 del 3 de abril de 2020, se
indicaron las conferidas en el Acuerdo Metropolitano 001 de 2014, que desarrolla
las funciones del Area Metropolitana; la Ley 336 de 1996 “Estatuto de Nacional de
Transporte; el Decreto 3366 de 2003, que consagra la competencia para
adelantar las investigaciones administrativas por la infraccién de normas de
transporte; el Decreto 172 de 2001, que reglamenta el servicio publico de
trasporte automotor individual de pasajero; el Decreto 1079 de 2015 que trata el
‘tema del Area Metropolitana como autoridad de trasporte y por Ultimo el Decreto
457 de 2020. . ‘

Visto lo anterior, advierte la Sala que la Resoluciéon 048 del 3 de abril de 2020, no
fue expedido en desarrollo de un decreto legislativo proferido por el Presidente de
la Republica desde el 17 de marzo hasta el 17 de abril de 2020, que fue la
vigencia del estado de emergencia declarado a través del Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020, toda vez que el citado acto administrativo objeto de control de
legalidad desarrolla y adopta medidas que tienen las autoridades administrativas
dentro de sus competencias ordinarias, en el caso en concreto como autoridad de
transporte.

En efecto, advierte la Sala que en el Sub examine, el acto administrativo expedido
por el Director del Area Metropolitana de Cucuta, se motivé en el Acuerdo
Metropolitano 001 de 2014, la Ley 336 de 1996; y los Decretos 3366 de 2003; 172
de 2001, y 1079 de 2015.

En ese sentido, las medidas adoptadas por medio de la Resolucién aqui estudiada
podian ser tomadas por el Director del Area Metropolitana teniendo en cuenta para
ello, la normatividad legal que le asigna competencia para el manejo de facultad
“ sancionatoria como autoridad de transporte, como lo es, vuelve y se reitera el
~ Decreto 3366 de 2003, entre otros.
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—Ahora blen dentro del" decalogo normatlvo que sirvid de sustento aI acto

: admmlstratlvo se alude al Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, mediante el cual
" el Presidente de la Republica de Colombia declaré el Estado de emergencia,
~econdmica, social y ecolégica en todo el territorio nacional, en ocasion al brote de
la enfermedad coronavirus covid-19 en el pals

Sin embargo taI referente normatlvo no |mpI|ca que Ias medidas adoptadas por el, _
i Dlrector del Area Metropolltana de Cucuta, se expidieran para desarrollar un
'Decreto legislativo, comoquiera, que de un lado, el Decreto 417 del 17 de marzo
de 2020 ostenta el caracter de declaratorio del estado de excepcién y de otra, las
‘medidas adoptadas por la autoridad administrativa obedecen ala aplncacnon de la
4facultad sanc1onadora que sobrelleva :

Asimismo se tiene, que Ias normas C|tadas como fundamento para Ia exped|c10n '
~de la Resolucién 048 de 3 de abril- de 2020, son anteriores a la expedicion del
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, mediante el cual se declard el “Estado de
' Emergenc:a Econémica, Social y Ecolégica en todo el terntono naCIonaI por el
termmo de 30 dlas calendario”. : :

En consecuencia, a Ia luz de la jurlsprudenCIa resulta dable concluw entonces que
“la  Resolucion 048 del 3 de abril de 2020 del Area Metropolitana de Ctcuta, no
satisface los requisitos normativos propios para ser analizada bajo el mecanismo
de control inmediato de legalidad, puesto que si bien, se trata de un acto
administrativo ordinario de caracter: general, expedido en ejercicio de la funcién
- administrativa que reviste al Director de la citada, de acuerdo a sus atribuciones |

“establecidas en la ley, no fue dictado en desarrollo de algtin decreto legislativo de
 los expedidos durante el estado de excepcmn declarado medlante el Decreto 417
‘ del 17 de marzo de 2020

"Asi las cosas, por no cumplir una de las exigencias formales como lo es que haya -
sido proferido en desarrollo .a los decretos legislativos durante los Estados de -
-Excepcion, el citado Decreto no es susceptible del control inmediato de legalidad
‘referido en las normas up supra; lo anterior, sin perjuicio del control ordinario por
parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a través del medio de .
control de nulidad SImpIe establecido en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 -
CPACA- .

' a"fFlnaImente resulta necesario |nd|car que ante Ia situacién de emergenmav
decretada por el Gobierno NaCIonaI con motivo del COVID 19, la presente decision

~ fue discutida y aprobada en Sala de decision virtual, asi mismo se autoriza para

que se expida con la firma fisica del Magistrado Ponente y respecto de . los
- ‘restantes Magistrados mtegrantes de la Sala Plena del Tribunal Admmlstratlvo de
Norte de Santander con lai lmpresmn escaneada de sus firmas. SR -

'En merlto de lo anteriormente expuesto; ‘el Trlbunal AdmlnlstratiVO de Norte de
Santander admmlstrando JUStICIa en nombre de la Repubhca Y por autondad dela
ley, - : :

RESUELVE

PRIMERO DECLARAR QUE NO ES PROCEDENTE el medlo de control

- inmediato de legalidad de la Resolucién N° 048 del 3 de abril de 2020, proferido

por el Dlrector del Area Metropolltana de Cucuta de conformldad con Io expuesto‘
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en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacion, NOTIFICAR la
presente decisién al sefior Director del Area Metropolitana de Cucuta 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 Y Cl'JMIZ(ASE

(Esta providencia fue discutida y aprobada en Sald/Plena del 3 de junio de 2020)

3
HERNANDO AYALA PENARANDA
Magistrado.- |

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.- ’

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.-



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
~Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Cucuta, ocho (8) de julio del dos mil veinte (2020)

Radicado N°: 54001-23-33-000-2020-00242-00
Control inmediato de legalidad del Decreto N° 029 del 18 de marzo de 2020,
expedido por el Alcalde Municipal de Ocafia '

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 185 del
CPACA, a efectuar el control inmediato de legalidad del Decreto No. 029 del 18 de
marzo de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de Ocaria. .

1.- ANTECEDENTES
1.1 Actuacién procesal surtida

Desde el correo electronico alcalde@ocana-nortedesantander.gov.co fue enviado
el 24 de abril de 2020 al correo institucional de la Secretaria General de esta
Corporacion copia del Decreto N° 029 del 18 de marzo de 2020, expedido por el
Alcalde municipal de Ocafia, para su control inmediato de legalidad conforme a lo
previsto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011.

Habiendo correspondido por reparto el asunto al Magistrado Ponente, mediante
auto del 24 de abril del 2020, avoco el conocimiento; ordend la fijacion en lista por
el término de diez dias, para que los ciudadanos defendieran o impugnaran la
legalidad del Decreto objeto de control; corrio traslado al sefior Agente del
Ministerio Pablico para que rindiera concepto; invitd a las entidades publicas, a
organizaciones privadas y a los expertos en la materia para que rindieran su
concepto y ordend solicitar los antecedentes que dieron lugar a la expedicion del
acto administrativo en cuestion.

El 27 de abril de 2020, se publlco el aviso prewsto en el numeral 2° del articulo
185 del CPACA

1.2 Intervenciones
El trémite de instancia se surtié sin intervenciones ciudadanas y sin conceptos de
entidades publicas, organizaciones privadas o expertos en la matena relacionada

con el Decreto objeto de control de Iegalldad

1.3 Concepto del Ministerio Publico
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El procurador 24 Judicial Il para Asuntos Administrativos de Clcuta, como
representante del Ministerio Piblico a través de respuesta allegada el 22 de mayo
- de 2020, sefiala que el Decreto objeto de estudio no fue expedido en desarrollo de

-un Decreto Legislativo, por lo cual considera no es objeto de control inmediato de
legalidad; precisa que si bien fue expedido en vigencia del estado de emergencia
economica social y ecologica, en su juridicidad, se desvirtia por infringir normas
en que deberia fundarse, anudado al hecho de desconocer principios constitutivos
- de garantias juridicas para preservar la vigencia de los derechos en circunstancias
excepcionales, concretamente el principio de proporcionalidad y razonabilidad, por
omisién de la obligacion de determinar las razones y motivos que llevaron a la
adopcion de las medidas restrictivas, cuando es claro que en regimenes de
excepcion las autoridades no gozan de discrecionalidad ilimitada, omisién que
impide llevar a cabo ]UICIOS de conexidad, finalidad y proporcionalidad de las
medidas. :

1.4 Acto objeto de control de Iegalidad-

A través del Decreto 029 del 18 de marzo de 2020, el Alcalde del Mumcnplo de
Ocainia, decretd, lo sngmente

“DECRETO No. 029
(18 de marzo de 2020)

"POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS SANITARIAS Y ACCIONES
TRANSITORIAS DE POLICIA PARA LA PREVENCION DE LA VIDA Y
: MITIGACION DEL RIESGO CON OCASION DE LA SITUACION
EPIDEMIOLOGICA CAUSADA POR COVID-19 (CORONAVIRUS) EN OCANA
- NORTE DE SANTANDER Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES"

El ALCALDE MUNICIPAL DE -OCANA, NORTE DE SANTANDER, en ejercicio de sus facultades

constitucionales y- legales, en especial, las conferidas por el numeral 3° del articulo 315 de la
Constitucion Politica, el poder extraordinario de policia establecndo en articulos 14 'y 202 dela Ley

1801 de 2016, los artlculos 44 y 45de la Ley 715 de 2001 Y,

'CONSIDERANDO:
()
DECRETA:

ARTICULO PRIMERO. TOQUE DE QUEDA GENERAL Adoptar como accion y medida transitoria
de policia para prevencion de riesgo de contagio y/o propagacion de
enfermedad COVID-19 en el Municipio de Ocaria, el toque de queda
desde el dia (18) hasta el dia. (24) de marzo, en el horario comprendido
entre las 19:30 horas y hasta las 4:00 horas del dia siguiente. '

ARTICULO SEGUNDO. TOQUE DE QUEDA ESPECIAL. Adoptar para los menores de dieciocho
(18) anos y adultos mayores de. setenta (70) afios toque de queda
permanente las veinticuatro horas del dia desde el dia (18) hasta el dia
(24) de marzo, en consideracion a los factores de alto riesgo de
transmision y afectacion de la enfermedad para esos grupos de
personas.

ARTICULO TERCERO. EXCEPCIONES. Con el fih de garantizar la seguridad, la atencién a las
emergencias, quedan exceptuados de la medida de toque de queda:

1. Los funcnonarlos de la Alcaldia Municipal de Ocaiia y personas expresamente autorizados
por la entldad correspondlente



Radlcamén namero; 54001-23-33-000-2020-00242-00
Control inmediato de legalidad
Sentencia de Uinica instancia

os @ N

No

Los menores de dieciocho (18) afios y adultos mayores de setenta (70) afios que requieran
atencion médica.
Los trabajadores particulares de las farmacias de la ciudad y la prestacubn de serV|C|o a

“domicilio durante la medida.

Los trabajadores que prestan sus servicios en turnos de trabajo nocturno.

Quienes estén debidamente acreditados como miembros de la Fuerza Publica, Ministerio
Publico, Organismos de Socorro Defensoria del Pueblo, Rama Judicial y Fiscalia General
de la Nacion.

Personal de vigilancia privada y celaduria. :
Vehiculos de emergencia médica y aquellos destinados a atencion domiciliaria de
pacientes, siempre y cuando cuenten con la debida identificacién de la entidad prestadora
de servicios a la cual pertenecen.

Personal sanitario, ambulancias, vehiculos de atencion prehospltalarla y la distribucion de
medicamentos a domicilio.

Servidores publicos y personal cuyas func10nes o actividades estén relacionadas con la
preservacién del orden publico, organismos de emergencia y socorro del orden nacional,
departamental o municipal y similares y toda persona que de manera prlontana requiera

+ atencién de un servicio de salud.

10.

11.

12.

13.

14.

15.
16.

Personal operativo y administrativo de la termlnal de transporte, los conductores y viajeros .
que tengan viajes intermunicipales programados durante el periodo de toque de queda o
en horas aproximadas al mismo debidamente acreditados.

Vehiculos y personal de las empresas concesionarias del servicio publlco de aseo de la
ciudad debidamente acreditados. ‘
Los vehiculos de servicio publico individual debidamente identificados. podran movilizar
personal desde y hacia los terminales, asi como también clinicas y hospital y empresas
con turnos de trabajo nocturno. Los. conductores de servicio publico individual una vez
terminadas sus labores deberan adelantar acciones concretas en este horario.

Los empleados de servicios publicos domiciliarios que deban adelantar acc:ones concretas
en este horario.

Estan autorizados para su movilizacién, los vehiculos de transporte de carga y de
alimentos y' bienes perecederos que tengan como proposito surtir establecimientos
comerciales. ‘

Se autoriza el transito de vehiculos particulares en casos de emergencia.

Podran circular por las vias los trabajadores dedicados a la adquisicion, produccuSn

_ transporte y abastecimiento de alimentos, productor farmacéuticos y productos de primera

17.

necesidad, esto incluye el almacenamiento y distribucion para la venta al publico.

Los trabajadores de establecimientos de anlamlento y hospedaje que cuenten con el
registro nacional de turismo.

ARTICULO CUARTO. PROHIBICION PERMANENTE DE ACOMPANANTE Y/O PARRILLERO.

~ Prohibir el transporte de acompafiante y/o parrillero -en vehiculos -tipo
motocicleta, motocarro, cuatrimoto y mototriciclo desde el dia (18) hasta
el dia (24) de marzo de 2020, las veinticuatro (24) horas del dia.

ARTICULO QUINTO " LEY SECA. Decretar la ley seca en todo el territorio municipal desde las -

18:00 hasta las 6:00 horas del dia siguiente, desde el 18 y hasta el 24 de
marzo de 2.020

_ ARTICULO SEXTO  CIERRE DE ESTABLECIMIENTOS. Teniendo en cuenta la reunion de-

grupos de personales en cierto establecimiento favorece la transmision
del virus COVID-19 se ordena el cierre de escenarios deportivos publicos
y privados como piscinas, estadio, coliseo cubierto, polldeportwos
canchas smtétlcas gimnasios y demés similares. -

ARTICULO SEPTIMO PROHIBICION DE VENTA DE COMIDA EN EL ESPACIO PUBLICO.

Teniendo en cuenta las deficientes medidas sanitarias con las que se
expiden los alimentos en:las calles con personal que no guardan las

- minimas medidas de salubridad se prohlbe la venta de comida en
espacio publlco

ARTICULO OCTAVO HORARIO LABORAL ADMINISTRACION MUNICIPAL Como medida

para disminuir la movilizacion de personas se establece la modificacion
del horario de atencion de todas las dependencias de la Alcaldia
Municipal de-Ocaria, estableciendo un horario de atencidén en jornada
continua de 7:00 am hasta las 3:00 pm hasta la nueva disposicién.
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ARTICULO NOVENO DE LOS PERMISOS OTORGADOS. Dejar sin efecto los permisos
’ : . - otorgados por la Secretaria .de Gobierno Municipal de Ocafia y
~ suspender la expedicion de los mismos para llevar a cabo eventos
académicos, deportivos, recreativos, culturales, religiosos y comerciales
entre otros en lugares publicos y privados, abiertos y cerrados.

ARTICULO DECIMO APOYO DE LAS AUTORIDADES DE POLICIA. Requerir a las
: autoridades ‘de policia por conducto de su comandante y demas
~autoridades militares y de gobierno municipal, para.cumplir y -hacer
cumplir'lo - dispuesto en el presente decreto, para lo cual deberan
realizar los operativos de rigor en todo el municipio y proceder a aplicar
medidas correctivas de su competencia lo anterior en concordancia con
"~ los procedimientos establecidos en la ley 1801 de 2.016, esto en aras
. de-garantizar el bienestar social y la salubridad de la- colectividad. 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 proteccién de la presente norma.

- Remitir _copia del presente decreto a la policia nacional y a los
organismos de seguridad que operen en el Municipio 'y demé&s
autoridades para lo de su competencia. : :

Ordenar a la oficina de prensa la publicacion del presente decreto paré
su difusion y conocimiento en general. -

El presente dec’reiq rig’e a partir de su fecha de prIicacién,
COMUNIQUESE PUBLIQUESE Y CUMPLASE
Dado en Ocania, | | | v
SAMIR FERNANDO CASADIEGO SANJUAN
‘Alcalde Municipal de Ocafia” o
2. CONSIDERACIONES
21 COmpete'ncAia' | -

- De confo’vrmidad con io dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, los

‘articulos 136 y 151 ,num’eral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala.

Plena de la Corporacién ejercer en UNICA INSTANCIA el control inmediato de
legalidad de los actos administrativos, de caracter general. proferidos por
~autoridades' del orden territorial 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. o L ' '

En este caso, el Decreto No. 029 del 18 de marzo de 2020, fue expedido por el
Alcalde ' del Municipio de Ocania, por lo tanto, la competencia para conocer del
~asunto, segln las normas citadas en el parrafo anterior, es del Tribunal
- Administrativo de Norte de Santander en Unica instancia.

2.2 Problema juridico

Sé éontrae a determinar si el Decreto 029 del 18 de marzo de 2020, expedido por
la Alcaldia del Municipio de Ocafia, "Por el cual se adoptan medidas sanitarias y
acciones transitorias de policia para la prevencion de la vida y _mitigacién del
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riesgo con ocasién de Ia s1tuac:on epidemiolégica -causada por covid-19
(coronav:rus) en Ocafia Norte de Santander y se dictan otras disposiciones”, se
‘encuentra o no ajustado a los parametros establecidos en el ordenamiento
~ superior. Para proceder a tal estudio, primero-debera determinarse si el citado
decreto es pasible de ser anallzado en el presente medio de control mmedlato de
legalldad

2.3. TeS|s de la Sala

Para la Sala, con fundamento en la normatividad que regula el control inmediato
de legalidad, asi como la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la materia,
no hay lugar a analizar la legalidad del Decreto 029 del 18 de marzo de 2020, 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 funcion
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 ocasién del Estado de
~ Emergencia Social declarado por el gobierno nacional mediante el Decreto 417 del
17 de marzo de 2020.

2.4. Argumentos que desarrollan la tesis de la Sala
.2.4.1. Del control inmediato de legalidad

’Con la declaratona de cualquiera de las figuras de Estado de Excepcion
consagradas constitucionalmente en los articulos 212 a 215, el Gobierno Nacional
tiene la potestad de expedir los decretos legislativos que considere necesarios
para conjurar los hechos que la originan llegandose al punto incluso de poder
suspender las Ieyes que le resulten incompatibles.

Dada la amplutud de Ia facultad enunciada, dlspuso igualmente eI legislador una
serie de controles de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse
desde la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de
Excepcion, asi como los decretos legislativos que dicte el Gobierno en uso de la
misma y las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la
funcién administrativa y como desarrollo de aquellos, actos estos ultimos respecto
de los cuales se ocupd el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de
la Ley 1 137 de 1994 la flgura del control oficioso e inmediato de legalidad sobre los
mismos’. -

El control inmediato de legalidad establecido en el articulo 20 de la Ley 137 de
1994 “por la cual se regulan los Estados de Excepcion, incorporado en el articulo
136 de la Ley 1437 de 2011, es un mecanismo de control asignado al
conocimiento de la Jurisdiccién 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 ahi, que el control inmediato de legalidad de las medidas de caracter general
‘que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrolio de
los decretos legislativos durante los Estado de Excepcion, constituye una
limitacion a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca impedir la
aplicacion de normas que desborden la Constltucmn

1 Cohsejo de Estado, sentencia de fecha 31 de mayo de 2011, radicado N° 1 1001 03 15 000.2010 00388 00,
Mp. Gerardo Arenas Monsalve
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La jurlsprudenma del Consejo de. Estado se ha referldo al caracter integral de esta
modalidad de control de legalidad, expllcando que si bien se trata de un control
automatico e integral, debe entenderse que no tiene el alcance de estudiar la
legalidad de la norma a partir de la revisién de todo el ordenamiento juridico. Asi,

en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto administrativo que es -
objeto de proceso, con la normativa  proferida en ‘el ambito del estado de
-excepcion y en el evento en que el juzgador establezca la infraccién de dicho
marco -normativo expedido durante el estado de excepmon debe declarar la
|legahdad dela norma sometlda a control

En sentencia. del 23 de noviembre de 20102 la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, precisé el parametro de control que se
- -aplica por la Jurisdiccion de lo- Contencioso Administrativo en relacién con los
~actos administrativos dictados en ejercicio de la funcion administrativa: y: como -
‘desarrollo de- Ios -decretos Ieglslatlvos durante los estados de excepmon asi: -

“La Sala adwefte que Ia lntegralldad que se predica de este control no puede
_fundarse en los mismos pardmetros de aquel que le compete a la Corte
‘Constitucional respecto de los decretos legislativos, expedidos al amparo de Ia
declaratoria del estado de excepcién, por expreso mandato superior (arts. 241
numeral 7° y 215, paréagrafo). Dado que no es lo mismo revisar una norma
‘legal de excepcién delante de un namero finito de disposiciones (como es la
Constitucion), que revisarla frente al “resto del ordenamiento Jjuridico”. Si bien
~es-cierto que el control automético supone un control integral, no puede -

‘pretenderse--con ello que aI ejercer tal control el juez rewse todo el
'ordenam/ento jurIdICO , , .

No pesa entonces sobre esta Corporac:on la carga de evaluar la jurldICIdad '

. de la norma objeto de control frente a todos los preceptos Superiores del " -
ordenamiento juridico que tengan relacion con la materia. Este control debe
confrontar en primer lugar la normativa propia de la situacién de excepcién, y
en ‘todo caso, si el Juez se percata de la existencia de la vulneracién de.

. cualquier otra norma que no haya sido suspendida o derogada por las

“disposiciones con fuerza de ley, dictadas al amparo del éstado de excepcion,

procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha s:do rem/tfda para

: rews:on a fravés del control lnmedlato de Iegalldad '

fEn otras palabras s: la Sala se percata de la wolac:on de un marco normativo. - .
distinto al proferido-en el ambito del estado de excepcién y que no haya sido -
suspendido o derogado por éste, debe proceder a decretar la nulidad
correspondiente; pero sin que ello signifique que se cierre la posibilidad a un
‘debate ulterior sobre estos mismos preceptos y por motivo de ilegalidad

diferente, via acc10n ciudadana en sede del contenc:oso objet/vo de anulac:on '

Por ello los. fallos que desestlman la nulldad de los actos objeto de control o}
que la decretan soélo parc:almente respecto de algunos de sus preceptos,
- aunque tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por
" otro lado, tienen la autoridad de cosa juzgada relativa, es decir, sélo frente a
- Ios /tems de ilegalidad anallzados y dec:d/dos en la sentencia.

“En s:ntes:s Ia dec:s:on adoptada en un fallo desest/matorlo en estos casos, -
en tanto se contrae a un estudio -de legalidad limitado dado su caréacter
oficioso, ajeno a Ia naturaleza d/sposmva del control judicial as:gnado ala

2.Consejo de Estado Sala Plena de lo: Contencioso Administrativo, sentencna del 23 de noviembre de 2010
CP Ruth Stella Correa Palacio, expedlente Radlcado No. 11001 -03-15-000-201 0-00196-00(CA)
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justicia administrativa, no implica el anélisis de todos los posibles motivos de
contradiccion con normas superiores y -por.lo mismo- no empece ni es Gbice
para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre
reproches d/stlntos ‘que puedan edificarse sobre la misma norma.

- De acuerdo con Io anterlor por tratarse de un estudlo de Iegalldad llmltado las
~decisiones de la . jurisdiccién - que desestiman la nulidad de los actos -
administrativos objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de
algunos de sus. preceptos, hacen transito a cosa juzgada relativa, esto es,
‘Unicamente frente a los -ambitos de legalidad estudiados y resueltos en la
sentencia; luego, es posible que sobrevenga un debate judicial posterior sobre las
mismas normas y por distintos reproches de ilegalidad, en el tramite del
.contencnoso ObjetIVO de anulac:on

_En armonia con lo antenor advierte la Sala gue el inciso primero del articulo 189
‘de la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de la sentencia que declare o
niegue la nulidad de un acto administrativo, indica que “(...) Las que declaren la
‘legalidad de las medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de legalidad
produciran efectos erga omnes solo en relacién con las normas juridicas superiores frente
.. a Ias cuales se haga el examen.” ‘

Ahora blen ese examen de Iegalldad en reciente prowdenma del Honorable‘
; Consejo de Estado3 se caracteriza por:

(), Recae sobre las medldas de carécter general que sean d/ctadas en ejerCICIO dela
funcién administrativa (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni j judicial, y
ademas. se encuentra vmculada directamente con la consecucién de los intereses .
publicos?) que se adopten en ‘desarrollo de los estados de excepcién. .

Sobre esto, en el acapite anterior se expresaron los argumentos que conllevan a
~entender que la base de actos generales que pueden ser controlados a través de este-
medio de control; en el marco de la emergencia generada por la pandemia de la covid- -
- 19, debe ampliarse, para incluir a todos aquellos que se hayan emitido a partir. de la
declaratoria del estado de emergencia, aunque se encuentren fundamentados en las
facultades ordinarias de las autoridades administrativas, para garantizar el derecho a
- la tutela judicial efectiva de todas las personas. Asi, el contenido de los articulos 20 de
la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, debe actualizarse de conformidad con la
o realldad soc:al creada por dicha enfermedad ' '

(i) Si se trata de medidas de carécter general emltldas por autorldades nacionales, la
competencia es-del Consejo de Estado, y si se trata de actos proferidos por -
autoridades terntonales es de Ios respectrvos tnbunales admlmstratlvos

- "(m) Para’ que se lleve a cabo el control mmed/ato no es necesar/o que el acto /uzgado
haya SIdO publlcado basta con.su expedrc:én

- . (iv) No es necesar/o que algwen ejerza el derecho de acc:én toda vez que el medio
de control tiene carécter automético, e-inmediato. Por ello, es- obligacién de la

. -.autoridad administrativa que prof/ere la medida de caré4cter general enviarla en un .
plazo de 48 horas a partir de su expedicién, y si no lo hace, la jurlsdICC/én de. Io‘,
contencioso admlnlstrat/vo puede asumir su control oficioso.

: ‘(v) Aunque el control se ejerce de manera mmedlata y autométlca la med/da de
caracter general en ejercicio de la funcion administrativa continta produciendo sus

3 Control inmediato de legalidad, radicacion 11001-03-15-000-2020-01006-00. Seccion Segunda de! Consejo
de Estado, C.P. William Hemandez Goémez, providencia de! 15 de abril de 2020.

4 ALBERTO MONTANA PLATA, Fundamentos de Derecho administrativo, Bogota Universidad Externado de
Colombia, 2010 p. 100. , ,
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efectos mientras no sea suspendlda a través de una, med/da cautelar de urgenc:a5 o .0
declarada su nulldad , KR , :

,(w) Se trata de un. control mtegral en cuanto debe hacerse sobre eI fondo y Ia forma de
la med/da revisada. Por lo tanto, su /uzgamlento debers realizarse frente a cualquier

norma que le sea superlor y no: solamente respecto del decreto Ieg/slatlvo en el cual_
s . se fundamenta S Lo : g i . ‘

- Igualmente ha de tenerse en cuenta que el jUICIO sobre estas medldas no solo es dei
* constitucionalidad y de Iegalldad también es de razonabilidad. En ese sentido debe I
aplicarse el test de proporcionalidad para determinar si ella es acorde con-el objetlvo- J
- -de la emergencia;:y si ademas ex:sten otras menos Ies:vas para Ios derechos y
*libertades de: Ias personas : L . :

(vi) No obstante que eI decreto Ieglslatlvo con fundamento en el cual se exp/dlé Ia ;
medida - de . carécter -general hubiere sido  declarado inexequible por la Corte = .
- - Constitucional, la jurisdiccién-de lo contencioso administrativo debe ejercer el control. -
inmediato que le asigna la: ley, con ‘el fin de - establecer Ia Iegalldad de Ia med/da SR
’ -durante eI tlempo que produjo sus efectos R

(viii) La sentenc:a que deCIde eI medlo de control lnmedlato de Iegalldad tlene el .. -
carécter de cosa juzgada relativa, porque dado su caréacter oficioso, no implica el -
andlisis de todos los posibles motivos de contradiccién de la medida de carécter
general con las normas que le son superiores y, -por ello, en ‘el futuro puede ser
_ demandada’ por cualquier persona en ejercicio .de los medios ordinarios como. la -
- - nhulidad-simple, conla salvedad de que los reproches deben versar sobre cuestlones o
‘ dlstlntas a Ias que se anallzaron en el control automatlco"‘ 2 o

©(ix) Fmalmente respecto de Ia pertmenc:a de Ias medldas cautelares de urgenc:a

" tiene méxima lmportanCIa resaltarla necesidad del control mmed/ato como lo indicael-: .

" articulo 185 del CPACA?, que regula el procedlm/ento a seguir por la jurisdiccién de lo =~
contencioso admmlstratlvo con-. el fin de .evitar la-generacién de situaciones

" administrativas que requieran de una correccién postenor y que pudieron evitarse de
haberse contado con la decisién  judicial de manera oportuna®.- No obstante, los .
térmmos regulados en eI articulo 1 85 del CPACA no enaltecen la celerldad esperada B

-5 CPACA art. 234: «Medldas cautelares de urgencua Desde la presentaclon de Ia solicitud y sin prevna o
notificacion a la otra parte, el Juez o Magistrado' Ponente podra adoptar una medida cautelar, cuando

- cumplidos los requisitos para su adopcién, se evidencie que por su urgencia, no es posible agotar el tramite
" previsto en el articulo anterior. Esta decision sera susceptible de los recursos a que haya Iugar La medida asi

-. -adoptada debera comumcarse y cumpllrse lnmedlatamente _previa'la constitucién de la caucion senalada en eI~ -
-“auto que la decrete». ) .

. . -SCfr. CE, S. Plena, Sent., rad. 11001-03-15 000-2010- 00196-00(CA) nov. 23/2010. : T
"~ 7T CPACA, art. 185: «Tramlte del control inmediato de legalidad de actos. Recibida la copla auténtlca del texto_ .
. de los actos administrativos a los que se refiere el control inmediato de Iegalldad de que trata el articulo 136
;- . de este Cadigo o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en caso de inobservancia del deber de E
" envio_de los ‘mismos, se procedera.asi: 1. La: sustanciacion: Y .ponencia correspondera a uno-de-los
_..Magistrados de la Corporacion y el falloa la Sala Plena. 2. Repartido el negocio, el Magistrado Ponente -
- ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del: proceso, por el término de diez (10) dias; -

““durante los-cuales. cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad del - -

acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la: publicacion del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion delo...
- :Contencioso Administrativo. 3. En el mismo auto que admite: la demanda, el Magistrado Ponente podré mvntar_i‘;. ’

- a entidades publlcas a’organizaciones pnvadas ya expel’tos en las materias relacionadas con el tema.del .

- proceso a presentar por escrito su concepto acerca de puntos’ relevantes para la elaboracmn del proyecto de . ;

fallo, dentro del plazo prudencial que se sefiale. 4. Cuando para la decision sea menester el conocimiento de -

los tramites. que antecedieron’ al acto demandado. o de hechos relevantes para adoptar la decision, el - -

‘Magistrado Ponente podra decretar en el auto admisorio de la demanda las pruebas que estime conducentes,-

: "‘ las cuales se practicaran en el término de diez (10) dias. 5. Expirado el término de la publicacion del aviso o o

~ vencido el término probatorio. cuando este fuere procedente, pasara el asunto al Ministerio PUblico para que -
“dentro de los diez (10) dias siguientes-rinda: concepto. 6. Vencido el traslado. para-rendir concepto por:el

- Ministerio Publico, el Magistrado o Ponente registrara el proyecto de' fallo. dentro de los quince (15) dias

siguientes a la fecha de-entrada al Despacho para sentencia. La Sala Plena de la respectiva Corporacion -
adoptara el fallo dentro de los vemte (20) dias siguientes;’ salvo que exustan otros’ asuntos que gocen de
_prelacion constitucional». -

"8 Cfr. MONICA SAFAR DIAZ, comentano al' articulo 185 del CPACA, en: JOSE LUIS BENAVIDES (edltor)

i Cédigo de Procedimiento Admlnlstratlvo y de lo Contencnoso Admlnlstratwo Ley 1437 de 2011 comentado. y_' ] ’7'

,concordado cit, pp 496-497.
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porque suman 65 dias, lo cual contradice el sentido comun de Ios términos maximos
previstos en el articulo 215 de la Constitucién Politica, el cual indica que la
declaratoria del estado de emergencia de orden econémico, social, ecolégico y grave
calamidad publica, podré ser decretado por periodos hasta de treinta dias en cada
caso, que sumados no podrén exceder de 90 dias en el aﬁo calendario.

Por esta razon, ante la evidente posibilidad de un tardio control de Iegalldad el juez
puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar
de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. Cualquier ciudadano
podra presentar la solicitud dentro del término de diez dias de fijacién del aviso
indicado en el numeral 2 del articulo 185 del CPACA®. Incluso el juez en un caso
evidente podra decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se trata de
una interesante excepcion a la regla general de peticién de parte cuando se trata de
medidas cautelares ‘con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva. ‘

Las caracteristicas esenciales del medio de control lnmedlato de Iegal/dad se resumen
asf:

CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO
DE LEGALIDAD

Medidas de-cardcter general que sean
dictadas -en- ejercicio de la - funcién
administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los estados
de excepcién, o. para. afrontar la
emergencia del covid-19, ~mientras
mantuvieron sus efectos.

Medidas adoptadas por autoridades
nacionales: Consejo de Estado.

Medidas adoptadas por. autoridades
territoriales: Tribunales administrativos.

Objeto del control

Competencia

A partir de la expedicién de la medida.
Para tales efectos Ila autoridad
administrativa debe enviarla a la
jurisdiccién dentro de las 48 horas
siguientes, so pena de que sea aplicado
el control judicial de manera oficiosa.

Momento a partir del cual puede
ser ejercido el control judicial

Efectos del ejercicio del control
inmediato de legalidad sobre las
medidas’

No suspende sus efectos mientras se
adelanta el proceso, salvo que se
decrete una medida cautelar de
urgencia. .-

Marco juridico para la revision de
las medidas

Todo el ordenamiento juridico, lo que |
incluye la razonabilidad y
proporcionalidad de las medidas.

Alcance de la cosa juzgada de la
‘sentencia que decide el medio de
control inmediato de legalidad

Relativo a las normas que fueron
analizadas en el control inmediato.

Es . pertinente el decreto de
medida cautelar de urgencia, de
oficio o.a peticion de parte.

Cualquier ciudadano podra solicitarla
dentro del término de diez dias. de
fijacion del aviso indicado en el numeral

‘| 2 del articulo 185 del CPACA. Para

garantizar la tutela judicial efectiva el
Jjuez podrd decretar de la medida
cautelar de oficio.

9 CPACA, art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos: [...] 2. Repartido el negocio, el Magistrado
Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, por el término de diez
. (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para, defender o impugnar la.

legalidad del acto administrativo. Adicionalmente, ordenara la publicacién’ del aviso en el sitio web de la :
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo».
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Y en un nuevo pronunciamiento, reallzado por el Consejo de Estado el 11 de mayo

de 2020" , senalé que el examen de legalidad se reallza mediante la
confrontacion del acto administrativo con las normas constntucnonales que permiten
la declaratoria- de los estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la
Constitucion), la ley estatutaria de los estados de excepcion (ley 137 de 1994), los
decretos declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacion de
Excepcién, y los decretosexpedidos por el Gobierno Nacional para conjurarla

2.4.2 La Declaracion de Estado de Emergencla Econémica, Social y
Ecologlca en todo el territorio nacmnal ‘

El pasado 11 de marzo, la Orgamzacnon Mundial de la Salud (OMS) calificé el
brote de la enfermedad COVID-19 (acrénimo del inglés coronavirus disease 2019)
como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccién 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", en
consecuencia, ordendé a los jefes y representantes legales de las entidades
publicas y privadas, adoptar las medidas de prevencmn y control para evitar la
. propagacuon de dicha enfermedad :

' Como es-de conocimiento publlco el senor presudente de la Republica expldlo el
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, mediante el cual se declaré el “Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica 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 propagacion de

~ la pandemia por el virus del covid-19, y (ii) la extensiéon de sus efectos negatlvos

‘en la economia y demas sectores de la vida nacmnal
E 2 5 ESTUDIO DE PROCEDENCIA EN EL SUB JUDICE

A continuacion, procede la Sala entonces a determlnar si en el caso en concreto,
es procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre el Decreto 029 del
18 de marzo de 2020 del Municipio de Ocafia, o si, por el contrario, -esta -
Corporacion debe abstenerse de eIIo ' " ‘

Como premisa inicial, reitera eI Tribunal que la viabilidad del control inmediato de
- legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de -
la Ley 1437 de 2011, esta determinada por los siguientes presupuestos (i) debe
tratarse de un acto administrativo de caracter general (ii) que el mismo se haya

. dictado en ejercicio de la funcion administrativa que se concreta en la potestad
- reglamentaria vy, (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los

‘ decretos Iegislativos expedidos durante Ids 'éstados‘de excep_cién.‘
2.5. 1 Que se trate de un acto de contenldo general

El Decreto 029 del 18 de marzo de 2020 expedldo por la Alcaldia del Municipio de
Ocana, dispuso: "Por el cual se adoptan medidas sanitarias y acciones transitorias
de policia para la prevencion de la vida y mitigacion del riesgo con ocasion de la
situacion epidemiolégica causada por covid-19 (coronavirus) en Ocaria Norte de
Santander y se dictan otras disposiciones” .

10 Consejo de Estado, CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez, prowdencna profenda dentro del Radncado No. 11001-
03—15-000—2020—00944—00 : -
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Al revisar la parte resolutiva de dicho decreto, la cual fue transcrita al inicio de la
presente providencia, se advierte que desarrolla la siguiente serie de medidas de
caracter general: (i) Sefalar medidas de aislamiento preventivo obligatorio en el
municipio de Ocafia, permitiéndose de forma excepcional el derecho de circulacion
de las personas solo en los casos establecidos en el articulo tercero de dicho
decreto; (ii) Prohibicion permanente de la circulacibn de acompafante y/o
parrillero en vehiculos tipo motocicleta, (iii) Prohibicién del consumo de bebidas
embriagantes “ley seca” en todo el territorio municipal, (iv) Ordena el cierre de
escenarios deportivos publicos y privados, (v) Prohibiciéon de venta de comidas en
espacio publico, (vi) Sefiala el horario laboral de la administracién municipal vy,
(vii) Deja sin efectos los permisos otorgados por la Secretaria de Gobierno del
Municipio de Ocafia y la suspensioén de los mismos.

De lo anterior, se advierte que las determinaciones adoptadas en el Decreto 029
del 18 de marzo de 2020 del Municipio de Ocafia, son de caracter general, pues
cobijan sin distingo a la generalidad de los ciudadanos de dicho municipio. Por lo
tanto, se encuentra satisfecho el primer presupuesto de procedibilidad
anteriormente descrito.

2.5.2.- Que se trate de un acto de contenido general dlctado en _ejercicio de la
funcion admmlstratlva :

-Sobre este presupuesto, ha de advertirte que conforme lo ha sefialado el Consejo
~de Estado'', la funcién administrativa de manera general es aquella actividad

ejercida por los érganos del Estado para la realizacion de sus fines, mision y
funciones. Por lo tanto, es claro que un alcalde ejerce funciones administrativas en
su territorio, pues conforme la Constitucion Politica y los articulos 188, 189 y 190
de la Ley 136 de 1994, se desempefian como autoridad politica, civil y de
direcciéon administrativa del mismo. ~

Asimismo, el Consejo de Estado Sala de Consulta y Servicio Civil, mediante
concepto con nimero de Radicacién 413 de Noviembre de 5 de 1991, sefial6: “los
cargos con autoridad administrativa son todos los que correspondan a la administracion

" nacional, departamental y municipal, incluidos los érganos electorales y de control, que

impliquen poderes decisorios, de mando o imposicién, sobre los subordinados o la

- sociedad. Tales son, por ejemplo, los cargos de directores o gerentes de establecimientos

publicos o empresas industriales y comerciales del Estado de los departamentos y
municipios; gobernadores y alcaldes; Contralor General de la Nacién defensor del pueblo,
miembro del Consejo Nacional Electoral y Registrador Nacional del Estado Civil.”

De acuerdo con lo anterior, se tiene que el Alcalde del Municipio de Ocafia en
ejercicio de la funcién administrativa expidié el Decreto 029 del 18 de marzo de

- 2020. En consecuencia, también se cumple con este segundo aspecto de
pl‘OCGdIbHIdad del control inmediato de legalidad.

2.5.3.- Que se trate ,de un acto de contenldo genefal_, dictado en ejercicio de la

~ funcién administrativa, y_que tenga como fin desarrollar uno o mas de los

decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante un Estado

~de Excepciodn.

Dentro de las facultades constltumonales y legales para proferir el Decreto No.
029 del 18 de marzo de 2020 se indicaron las conferldas por el numeral 3° del

" Consejo de Estado, CP: Sandra Llsset Ibarra Vélez, providencia profenda dentro del Radicado No. 11001-
03-15-000-2020-00944-00.
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articulo -315 de la Constitucién Politica, el poder extraordlnarlo de ‘policia

 establecido en los articulos 14 y 202 de la Ley 1801 de 2016, los articulos 44 y 45

“de la Ley 715 de 2001. Asimismo, al efectuar una revision a los considerandos del
-Decreto en cita, encuentra la Sala que. el referido decreto se fundamento en las
sngwentes dlsposwlones normativas:

i)y , Artlculos 2,49y 209 de la Constitucién Politica en- relacion a los fines |
- " esenciales del Estado, el acceso a los servicios de promocion, proteccién y B
L recuperacmn de salud a toda persona y Ia funcién administrativa.. '

(i) Titulo Viide la Ley 9de 1979, que dicta medidas sanitarias, en el sentido de
la obligacién del Estado como regulador en materia de salud, expedir las
disposiciones necesarias que aseguren una adecuada situacién de higiene
y seguridad. L

'(iii)' Paragrafo 1 del Articulo 2.8.8.1.4.3. del Decreto 780 de 2016 Umco:
Reglamento del Sector Salud y Proteccién Social.

E (iv)  Numeral 4435 del Articulo 44 de la Ley 715 de 2001 que sefiala la
: competenma de VIgllanC|a y control sanitario a cargo de los municipios.

| (v) | Articulos 14 y 202 de la Ley 1801 de 2016 “Cédigo NaC|onaI de Segurldad y :
: Convivencia” , _

(vi) Resolucién No. 380 d‘él 10 de marzo de 2020, expedlda pbr el Ministerio de
Salud y Proteccion Somal el cual adopta medldas preventlvas y sanitarias
en el pals _ c L

(vii) Decreto 311 de 2020, expedldo por eI Gobernador del Depal’tamento

Visto Io anterior, advierte Ia Sala que el Decreto 029 del 18 de marzo de 2020, no
fue expedido en desarrollo de un decreto legislativo proferido por el Presidente de
la Republica desde el 17 de marzo hasta el 17 de abril de 2020, que fue la
vigencia del estado de emergencia declarado a través del Decreto 417 del 17 de
~marzo de 2020, toda vez que el citado decreto objeto de control de Iegalldad,
desarrolla y adopta medidas que tienen los alcaldes dentro de sus: competencias

“extraordinarias de policia ante S|tuaC|ones de emergenma y calamldad conforme a
la Ley 1801 de 2016. ~ :

Es claro que el Decreto 029 del 18 de marzo de 2020 del Municipio de Ocaiia,
Departamento Norte de Santander, que tiene por objeto ordenar el aislamiento.

- preventivo obligatorio ante la propagacion del virus coronavirus Covid-19 en el
- territorio nacional, no fue expedido en el marco de declaratoria de estado de

excepcion, esto es, los actos administrativos sometidos a control no se profirieron
‘en desarrollo a la declaratoria del Estado de Emergenc:a Econdmica, Social y-
Ecolégica en todo el territorio Nacional, hecha por el Gobierno Nacional a través
del Decreto Presidencial 417 del 17 de marzo de 2020, o con fundamento en los
demas decretos legislativos' proferidos en ‘desarrollo de tal declaratoria, lo ‘cual -
resulta evidente por cuanto solo a partir del 19 de marzo de 2020 el Gobierno
. empez6 a- proferir Decretos Legislativos dentro del estado de emergencia
‘declarado a través del Decreto antes citado,417 del 17 de marzo de 2020. sino, se
reitera, obedecié a la facultad legal prevista en la Ley 1801 de 2016 para la
adopcion de acciones transitorias de policia, y no propiamente en desarrollo ala
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declaratoria del Estado de Emergenma Economlca Soc:al y Ecologlca decretada
~por parte del Gobierno NaC|onaI

La funcion de policia, entendida como la gestion administrativa, gque se ejerce
dentro del marco del poder de policia mediante la expedicién de actos juridicos
concretos, se radlca en cabeza del Presidente de la Republlca y de las primeras
autoridades politicas de los niveles territorial y local, ‘'a quienes compete la
- conservacion del orden publico en su respectiva jurisdiccion, segtn lo ordena el
articulo 303 constitucional respecto de los gobernadores y el articulo 315-2 en
relamon con los alcaldes

En este orden de ideas, el acto en cuestion lo que hace es desarrollar las
facultades conferidas por el articulo 315 de la Constitucion Politica y articulo 202
de la Ley 1801 de 2016, a los Alcaldes en relacién con el mantenimiento del orden
“publico, y en concordancia con las competencias extraordinarias de Policia que
revisten ante situaciones de emergenCIa y calamidad.

Si bien las directrices impartidas en eI Decreto 029 del 18 de marzo de 2020
guardan relacion con las causas que dieron lugar a la expedicién del Decreto 417
de 2020, mediante el cual se declaré el estado de excepcion, lo cierto es, que no
se expidié en desarrollo de los decretos legislativos que con fundamento en la
declaratoria del estado de excepcion fueron expedidos.

En ninguna parte del texto, el Alcalde municipalv de Ocafia sugiri®6 como

~ fundamento juridico y de competencia para expedir el acto administrativo objeto de

este pronunciamiento actuar en desarrollo o en cumplimiento de ninguno de los
decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica en ejercicio de
las facultades extraordinarias asumidas como consecuencia de haber declarado
mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 el estado de excepcién en
aphcacnon de lo preceptuado en el articulo 215 de la Constitucién Politica

Asn-las cosas, por no cumplir una de las exigencias formales como lo es que
hayan sido proferidos en desarrollo a los decretos legislativos durante los Estados
de Excepcion, los citados Decretos no son susceptibles del control inmediato de
legalidad referido en las normas up supra; lo anterior, sin perjuicio del control
ordinario por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a través del
medio de control de nulidad simple establecndo en el articulo 137 de la Ley 1437
de 2011 —CPACA-

Finalmente, resulta necesario indicar que ante la sﬂuacnon de emergencia
decretada por el Gobierno Nacional con motivo del COVID 19, la presente decisién
fue discutida y aprobada en Sala de decision virtual, asi mismo se autoriza para
que se expida con la firma fisica del Magistrado Ponente y respecto de los
restantes Magistrados integrantes de la Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Norte de Santander, con la i impresion escaneada de sus firmas.

En merlto de lo anteriormente expuesto, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander admlnlstrando Justicia en nombre de la Republlca y por autoridad de la

ley, o
RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR QUE NO ES PROCEDENTE el medio de control
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inmediato de legalidad del Decreto No. 029 del 18 de marzo de 2020, proferido
por el Alcalde del Municipio de Ocafia, de conformidad con lo expuesto en la parte
motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacion, NOTIFICAR la
presente decision al sefor Alcalde del municipio de Ocafia y al Procurador Judicial
Delegado del Ministerio Pablico; igualmente, PUBLICAR la decision en el sitio web
- de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. :

S

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.-

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
‘Magistrado.-

B .



" TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
| Magistrado Ponente: HERNANDO AYALA PENARANDA

San José de Clcuta, ocho (08) de julio del dos mil veinte (2020)

RADICADO: 54-001-23-33-000-2020-00268-00

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Articulo 136
Ley 1437 de 2011 -CPACA-

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 185 del
CPACA, a efectuar el control inmediato de legalidad de la Resolucion No. 052 del
25 de abril de 2020, proferida por el Director del Area Metropolitana de Cucuta.

1.- ANTECEDENTES

1.1 Actuacion proceéal surtida

“La Subdirectora de Transporte y Valorizacién del Area Metropolitana de Cuicuta a
través de la direccion electronica subtransval@amc.gov.co remitié el 27 de abril de
2020 al correo institucional de la Secretaria General de esta Corporacion, la
Resoluciéon No. 052 del 25 de abril de 2020 proferida por el Director del Area
Metropolitana de Cucuta, para su control inmediato de legalidad conforme a lo
previsto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011.

Habiendo correspondido por reparto el asunto al Magistrado Ponente, mediante
auto del 27 de abril del 2020, avocd el conocimiento; ordend la fijacion en lista por
el término de diez dias, para que los ciudadanos defendieran o impugnaran la
legalidad del Decreto objeto de control; corrié traslado al sefior Agente del
Ministerio Plblico para que rindiera concepto; invité a las entidades publicas, a
organizaciones privadas y a los expertos en la materia para que rindieran su
concepto y ordend solicitar los antecedentes que dieron lugar a la expedicion del
acto administrativo en cuestion.

El 28 de abril de 2020, se publico el aviso previsto en el numeral 2° del articulo
185 del CPACA.. ’

La Secretaria General de la Corporacién mediante correo electrénico recibido en
el buzén institucional del Despacho, remitié el informe de fecha 2 de julio de 2020,
mediante. el cual pasa al Despacho el presente proceso para registro de fallo, al
cual adjunta copia digital del acto administrativo objeto de control, el auto por el

cual se avoca conocimiento, y el aviso a la comunidad.
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1.2 Intervenciones

El tramite de instancia se surtlo sin mtervencnones cnudadanas y sin conceptos de

entidades publicas, organizaciones privadas o expertos en la materla relacionada
‘con el Decreto objeto de control de Iegahdad '

1.3 Concepto del Ministerio Pablico

Guardé Silencio.

' 1 4 Acto objeto de control de Iegalldad

Enla Resolucmn materia de control se dlspuso lo mgunente

: “RESOLUCION No..052 de 2020
(25 abrll)

"POR MEDIO DE LA CUAL SE TOMAN MEDIDAS EX TRAORDINARIAS
TENDIENTES A PRE VENIR Y CONTROLAR LA EXPANSION DE LA PANDEMIA
, DEL CORONA VIRUS (CO ViD 1 9)"

El. Director del Area Metropolitana’ de Cucuta en ejefCICIO de las atnbuc:ones s
constitucionales, legales'y especialmente las contempladas en Ia Ley 105 de 1993, . -
Ley 769 de 2002 y el Decreto 593 del 24 de abril de 2020

o AfCONSIDERANDO: o

Que, el Goblerno NaCIonaI medlante Decreto No. 593 de fecha 24 abnl de 2020 "Por
el cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemfa del Corona virus COV/D-19 y el manten/m/ento del orden publ/co" decreto
en sus articulos 1,2y 3 ’ : : :

N

Que, el Mlnlsterlo de Salud Proteccién Socral expidié la 'Resolucién No 000666 de o
' fecha 24 de abril-de 2020 "Por medio de la cual se adopta el protocolo general de
.. bioseguridad para mitigar, controlar y reallzar el adecuado manejo de la pandemla del
. Coronavirus COVID - 1 9" : ‘

" Que, mediante Resolucion No. 043 de focha 24 de marzo de 2020 del Area
- Metropolitana de Clcuta, se tomaron medidas extraordinarias tendientes a preven/r y
controlar la expans:én de la pandem:a del coronawrus (covid 19) "

 Que, el Area Metropolitana de. Cucuta es .competente para regular y dictar medidas y
: d/sposmlones en materia de transporte publico terrestre automotor de pasajeros en las
‘modalidades mdlwdual y colectlvo en jur/sdlccuin del area metropolitana de Cicuta.

Que, de acuerdo a lo anteriormente expuesto, se hace necesar/o adoptar las medldas
necesarias,- en concordancia- con las decisiones adoptada por el.Gobierno Nacional,
con el fin de prevenir y controlar la expans:én de la pandemia del Coronavirus (Cowd -
'19) ; ‘
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Que, en mérito de lo anteriormente expuesto,

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: establecer transitoriamente y mientras duren las medidas de
orden nacional, departamental y de los municipios integrantes del Area Metropolitana
de Cucuta, la siguiente restriccion vehicular (PLACA - DIA 24 HORAS) en la
prestacién del servicio transporte publico terrestre automotor de pasajeros colectivo e
individual en el Area Metropolitana de Cucuta, segiin el ultimo digito de la placa del
vehiculo en horario desde las 00:00 hasta las 23:59 horas, restriccion de lunes a
viernes de la semana y placa par e impar los dias sébados y domingo, se restringira la
circulacion de los vehiculos, asi: ' ’

00:00 a las 23:59 horas

DE LUNES A VIERNES
. - DIA ULTIMO DIGITO PLACA
LUNES ' . 1Y2 '
MARTES 3Y4
MIERCOLES 5Y6
JUEVES ‘ 7Y8
VIERNES o 9YO0

00-00 a las 23.50 horas
SABADO Y DOMINGO

LOS DIAS SABADO 2 Y 9 DE MAYO DE No circularan los vehiculos de
2020. : o servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros
’ cuya placa termine en digito par.

ULTIMO DIGITO DE PLACA PAR 2, 4,6, 8Y O. (NO CIRCULARAN

_ - LOS VEHICULOS CON LA PLACA
‘QUE: TERMINEN EN ESTOS
‘DIGITOS)

| LOS DIAS DOMINGO 3 Y 10 DE MAYO No circularan los vehiculos de
DE 2020. : servicio publico de transporte

: terrestre  automotor de  pasajeros
cuya placa termine en digito impar.

ULTIMO DIGITO DE  PLACA 1,3,5, 7Y 9. (NO CIRCULARAN

IMPAR : LOS VEHICULOS CON LA PLACA
QUE TERMINEN EN ESTOS
DIGITOS) . '

PARAGRAFO PRIMERO: de acuerdo a la programacioén anterior, entiéndase |a
restriccion vehicular corresponde a las veinticuatro (24) horas del dia correspondiente.

ARTICULO SEGUNDO: para satisfacer la necesidad de transporte publico automotor
a los habitantes del Area Metropolitana de Cuicuta y sus areas aledafias, cuando se
trate de una situacién de urgencia por temas de salud o seguridad o las demas de que
trata el Decreto 457 de fecha 22 de marzo de 2020 de la Presidencia de la Republica,
- Decreto No. 000325 del 23 de marzo de 2020 de la Gobernacion de Norte de
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) 7 Santander Ios Decretos expedldos por los - Mumcnplos que mtegran el Area
Metropolitana de Cucuta y demas normas concordantes, se podra utilizar vehiculos de

- - transporte automotor publlco de pasajeros colec’uvo o |nd|v1dual Iegalmente,
' habmtadas S

- ARTICULO TERCERO lmpartlr las recomendacnones de hlglene y salud plasmadas
" en la Resolucién No. 385 del 12 de: marzo de 2020 del Ministerio de Salud y
. Seguridad Social, limitando la capamdad transportadora de personas en el sentido que™
solo se traslade una (1).persona por- cada .ventana abierta del vehiculo, sentada,
cuando - se trate de vehiculos de’ transporte publico colectivo de pasajeros y cero (O)’
de pie, y de maximo- dos (2) pasajeros incluido el conductor, cuando se. trate. de
, vehiculos de transporte pubhco mdnvudual de pasajeros

‘PARAGRAFO Ios puestos con ventana cuyo vndno o puerta sea fua no podré serr
ocupado ' : 5

’ ARTICULO CUARTO Ias empresas de transporte publlco automotor terrestre de
. pasajeros en sus modahdades colectivo e individual que prestan éste servicio en el

‘Area ‘Metropolitana de Cucuta deben dar. cumplimiento- a " lo. ordenado enla ‘. ‘

Resolucion ‘No. 385 del 12-de marzo de 2020 ‘del Ministerio de Salud y Proteccuén

‘ 'SOCIa 1 “Por Ia cual se declara la emergenc:a samtana por causa del coronawrus COov/0- 19y se adoptan
_ medldas para hacer frente al virus"- ‘ . . . . .

ARTICULO QUINTO las empresas de transporte publlco automotor terrestre de’
' pasajeros en sus modalidad colectivo e individual que prestan éste servicio enel Area
* Metropolitana de Ccuta, deben -dar cumplimiento a lo ordenado en el Decreto
~ . Presidencial No: 583 del 24 de abril de 2020 "Por el cual se imparten instrucciones en:

virtud de la. emergencia sanitaria generada por la pandemla del Coronavirus- COVID-t S

- 19, y el mantenlmlento del orden publlco" espec1a|mente dando cumpllmlento a .-

‘a. Las personas que ejecuten act:v:dades de transporte como conductores y Ias que
.por:razén de la actividad a desarrollan;deban trasladarse de su.vivienda al lugar -
'de trabajo, deben estar acredltadas o] ldentlflcadas en el ejercicio de sus funcnones
0 actlwdades ' :

~ b. ;Las personas que desarrollen las actlwdades mencnonadas enel presente artlculo :
. -para iniciar. las respectlvas actividades, deberan cumplir con los: protocolos de

" bioseguridad que establezca el Ministerio de Salud 'y Proteccion Socialpara el - -

control de la pandemla del Coronavirus COVID - 19. Asi mismo, deberén atender

‘las -instrucciones que. para evitar la propagacion del. Coronavirus. COVID-19 7

adopten o expldan Ios dlferentes mlnlsterlos y entldades deI orden nacmnal y.
terntorlal S : T

Ce Las empresas de transporte publlco automotor terrestre de pasajeros en sus
~_modalidades . colectivo e individual que prestan éste servicio en el Area
- Metropolitana “de- Cucuta, facilitaran ‘la’ ejecucion de actividades o funciones a . -
. través de la modalidad de Teletrabajo y trabajo en casa, de acuerdo alo ordenado_
en el artlcu|o4|b(dem '

”Artlculo 4 Teletrabajo y trabajo en casa Durante el tlempo que dure la. emergenc:a
sanitaria por causa de la pandemia del Coronavirus COVID-19, las- entidades del
sector pablico:y prlvado procurarén que sus empleados o contratistas cuya presencia

no sea indispensable en la sede de trabajo desarrollen la funciones y obhgac:ones o

' bajo las modalldades de teletrabajo trabajo en casa u otras s:mllares"

?ARTICULO QUINTO Las empresas de transporte pubhco automotor terrestre de "
-pasajeros en sus modalidades colectivo e individual’ que prestan éste servicio en‘el
Area Metropolltana de Cucuta deben observar y dar cumpllmlento ala Resolucnén No
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000666 de fecha 24 de abrll de 2020 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccnén
~ Social. ,

ARTICULO SEXTO: al momento de ingresar al vehiculo automotor de tranéporte'
puablico terrestre de pasajeros individual .y colectivo, se debe exigir el uso de
tapabocas y desinfeccién de manos, de Io contrario, no se podra*transportar al

pasajero

ARTICULO SEPTIMO dar instrucciones a la Fuerza Publica a fin de establecer
estrictos controles de transito y transporte a fin de evitar al 100% la prestacion de
transporte de servicio colectivo en. vehiculos no autorizados, a fin de garantizar la
~ seguridad en salud e higiene y la movilidad y segurldad VIal conforme Io ordena la Iey
vigente, por parte de las autoridades estatales. ‘

ARTICULO OCTAVO: el mcumphmlento de las medidas adoptadas en el presente :
-acto administrativo sera sancionado conforme lo ordenan la Constitucion: Politica y
leyes vigentes que regulan el Transporte Publlco Terrestre de Pasajeros.

ARTICULO NOVENO Ia presente Resolucu‘m rige a. partir del momento de su
expedicion y ‘sera dada a conocer a toda la poblacion del Area Metropolitana de
.Cucuta. y a las ‘diferentes autoridades civiles y administrativas de la. jurisdiccion
' metropolitana y a las. diferentes empresas prestadoras del servicio publico de‘
transporte terrestre automotor de pasajeros colectivo e lndlwdual '

Dada en San José de Cucuta a Ios vemt:cmco dias del mes de abnl de dos m|I
veinte (25 -4 2020).

| MIGUEL ENRIQUE PENARANDA CANAL
Director? =~

21 ‘Compettencia :

De conformldad con lo dispuesto en el articulo- 20 de Ia Ley 137 de 1994, los

articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala
Plena de la Corporacién ejercer en UNICA INSTANCIA el control inmediato de
legalidad de los actos administrativos de caracter general proferidos por
autoridades del orden territorial departamental y mun|0|pal (Departamento Norte
de Santander), en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos expedldos por el Goblerno Nacmnal durante los estados de

s excepCIon

V'Sobre el partlcular es. de preCIsar que de conformldad con lo preceptuado en el
articulo 319 de la Constitucion, los articulos 2 y 3 de la Ley 1625 de 2013, y la
sentencia C-1096 de 2001 de la Corte Constitucional?, las Areas Metropolltanas .
son entidades administrativas de derecho publlco dotadas de personeria juridica,
autonomia administrativa, patrimonio propio, autoridad y régimen admlnlstratlvo y

‘ flscal especial del nlvel temtonal :

I Por la cual se deroga la Ley Orgamca 128 de 1994 y se explde el Réglmen para las Areas

Metropolitanas. :
2 M.P. Jaime Coérdoba Trivifio.
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~ Por tanto, en el sub examine, es claro que la Sala Plena del Tribunal

Administrativo de Norte de Santander, es competente, en Unica instancia, para

- asumir la revision, analisis, enjuiciamiento y control de la Resolucién 052 del 25 de

- abril de 2020, proferida por el sefior Director del AREA METROPOLITANA DE
CUCUTA. S ' : :

2.2 Problema juridico

Se contrae a determinar si la Resolucién No. 052 del 25 de abril de 2020, “Por
medio de la cual se toman medidas extraordinarias tendientes a prevenir y
~ controlar la expansién de la pandemia del Coronavirus (COVID 19)”, expedida por

" el Director del Area Metropolitana de Cucuta, se encuentra o no ajustada a los
parametros establecidos en el ordenamiento superior. Para proceder a tal estudio,
primero debera determinarse si el citado acto es pasible de ser analizado en el

presente medio de control inmediato de legalidad.
2.3. Tesis de la Sala

- Para la Sala, con fundamento en la normatividad que regula el control inmediato
de legalidad, asi como la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la materia, .
no hay lugar a analizar la legalidad de la Resolucién No. 052 del 25 de abril de
2020, 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
funciéon administrativa de la que es titular el Director del Area Metropolitana de
Clcuta, lo cierto es que no fue proferido 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.

'2.4.  Argumentos que desarrvollan’ la tesis de la Sala

2.4.1. Del control inmediato de l_e_gali‘dad' -

Con la declaratoria de cualquiera de las figuras de Estado de Excepcion
consagradas constitucionalmente en los articulos 212 a 215, el Gobierno Nacional
tiene la potestad de expedir los decretos legislativos que considere necesarios
para conjurar los hechos que la originan llegandose al punto incluso de poder
suspender las leyes que le resulten incompatibles. : -

Dada la amplitud de la facultad enunciada, dispuso igualmente el legislador una
serie de controles de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse
desde la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de
-Excepcion, asi como los decretos legislativos que dicte el Gobierno en uso de la
misma y las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la
funcién administrativa y como desarrollo de aquellos, actos estos (ltimos respecto
de los cuales se ocupd el Legislador Estatutario al establecer en el articulo 20 de



Radicacién nimero: 54001-23 33—000—2020-00268—00
Control inmediato de legalidad

. .Sentencia de un/ca mstanc:a

la Ley 137 de 1994 la flgura deI control oflcmso e mmedlato de legalidad sobre los
mlsmos3 o .

El control |nmed|ato de Iegalldad establecido en el artlculo 20 de la Ley 137 de
1994 “por la cual se regulan los Estados de excepcuon” “incorporado en el articulo
136 de la ‘Ley 1437 de- 2011, es -un mecanismo de control asignado al

* - conocimiento de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, cuya finalidad es

evaluar la-legalidad de los actos: admlnlstratlvos de caracter general expedidos al
v amparo de un estado de excepmon : A _

De ahl que eI control |nmed|ato de Iegahdad de las medldas de caracter general
que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de
“'los decretos legislativos durante los Estado de Excepcidn, constituye una

limitacion a dicho poder y es una medida eficaz con la cual se busca impedir la
apllcaCIon de normas que desborden la Constltucmn :

‘La Jurlsprudenma del Consejo de Estado se ha referido al caracter mtegral de esta
“modalidad de control de legalidad, explicando que, si bien se trata de un control
" automatico e integral, debe entenderse que no tiene ‘el alcance de estudiar la
legalidad de la norma. a partir de:la revision de todo el ordenamiento juridico. Asi,
en desarrollo de este control, se debe confrontar el acto administrativo que es
objeto de proceso, con la normativa proferida en el ambito del estado de
excepcion y en el evento en que el juzgador establezca la infraccion de dicho
marco ‘normativo expedido durante el estado de excepcion, debe declarar la
|legalldad dela norma sometlda a control

- En sentenCIa deI 23 de nowembre de 20104 la Sala Plena de lo_ Contencioso
- Administrativo del Consejo de Estado, precisé el parametro de control que se
aplica por la Jurisdiccién de lo  Contencioso Administrativo en relaciéon con los
-actos administrativos dlctados en ejercicio de la funcién admlmstratuva y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los estados de excepcion, asi:

“La Sala advierte que la integralidad que se predica de este control no puede fundarse )
. en los mismos parémetros de aquel que le compete a la Corte Constitucional respecto
" de los decretos legislativos, expedidos al amparo de la declaratoria del estado de
excepcién, por expreso mandato superior (arts. 241 numeral 7° y. 215, parégrafo).
* Dado que no es lo mismo revisar una norma legal de excepcién delante de un namero
finito de disposiciones (como es la Constitucién), que revisarla frente al “resto. del
- ordenamiento juridico”. Si bien es cierto que el control automético supone un control
integral, no puede pretenderse con ello que, al ejercer taI control el juez rewse todo el
' ordenamlento juridico. - .

No- pesa entonces, sobre esta Corporac:én la carga de evaluar la /undICIdad 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 situacién de excepcién, y en todo caso, si el Juez se
percata de la existencia de.la vulneracién de cualquier otra norma que no haya sido
_suspendida o derogada por las disposiciones con fuerza de ley, dictadas al amparo
del estado de excepcion, procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha sido
remitida para revision a tra vés del control lnmedlato de Iegalldad ' ’

En otras palabras, si la Sala se percata de la violacién de un marco hormativo distihto
al proferidq enel émb_ito del estado de excepcién y que no haya sido suspendido o

3 Consejo de Estado, sentenc1a de fecha 31.de mayo de 2011, radlcado N° 11001 03 15 000 2010 00388 00, Mp. Gerardo
Arenas Monsalve

4 Consejo de Estado Sala Plena de lo Contencuoso Administrativo, sentencia del 23 de noviembre de 2010, CP: Ruth Stella
" Correa Palacio, expediente Radicado No. 11001-03—1 5-000-2010-00196-00(CA) .
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,derogado por éste, debe proceder a decretar la nulidad correspondlente pero sin que
ello signifique que se cierre la posibilidad a un debate ulterior sobre estos mismos

preceptos-y por motivo de ilegalidad’ diferente, via acc:én ciudadana en: sede del
- contencioso objetivo- de anulac:én ;

~Por.ello los fallos que desest/man la nuI/dad de Ios actos objeto de control o.que /a o
“decretan sélo parcialmente respecto de ‘algunos -de: sus preceptos, .aunque -tienen.

" efecto erga omnes; esto es oponible a todos y contra todos, .por ofro lado, tienen la .
autoridad de cosa juzgada:relativa, es decir, sélo frente a-los items de llega/ldad -

‘ 'anallzados y dec:dldos en Ia sentenc:a

En smtes:s la dec:s:én adoptada en un fallo desestlmator/o en estos casos en tanto'

~ se contrae a un estudio de legalidad limitado dado su carécter oficioso, ajeno a la.
naturaleza d/sposmva del control judicial asignado- a la. justicia administrativa, no -
implica el anélisis. de todos los posibles motivos- de contrad:cc:én con normas. . | -
superiores y. -por lo mismo- no es:6bice para que a futuro se produzca. ofro =~

. -pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edlﬁcarse sobre. la‘
misma norma ‘ : .

De acuerdo con Io antenor por tratarse de un- estudlo de Iegalldad Ilmltado las e

‘decisiones  de la jurisdiccion que desestiman la nulidad de los “actos
-administrativos objeto de control o-que la decretan solo parcialmente respecto de
algunos de sus preceptos; hacen transito a cosa ‘juzgada - relativa, esto es,
_Unicamente frente a los ambitos de legalidad - estudiados Yy resueltos en la
‘sentencia; luego, es posible que sobrevenga un debate judicial posterior sobre las- -
‘mismas normas y por distintos reproches de |IegaI|dad en el tramlte del -
‘contencmso objetivo de anulamon

| En armonia con lo antenor advierte Ia Sala que el inciso primero del artlculo 189
de la Ley 1437 de 2011, en torno a los efectos de- la sentencia que declare o
niegue la nulidad de un acto administrativo, indica que “(...) Las que declaren Ia

legalidad- de las medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de Iegalldad s

produciran efectos erga omnes solo en reIaCIOn con Ias normas jurldlcas super/ores frente
alas. cuales se haga eI examen.”

| 'Ahora blen ese examen de Iegalldad en reciente prowdencna del Honorable
Consejo de Estado5 se caractenza por: : : —

. “(i).Recae sobre las medldas de caracter general que sean dlctadas en e;erc:c:o de la
funcién admmlstratlva (esto es, aquella que no es formalmente legislativa ni judicial, y
ademéas se encuentra vinculada directamente con la consecucién de los /ntereses
publlcoss) que se adopten en desarrolio de los estados de excepcién.

Sobre esto en eI acéplte anterlor se expresaron los argumentos. que conllevan a
entender que la base de actos generales que pueden ser controlados a través de este
" medio de control;en el marco de la ‘emergencia generada por la pandemia de la covid-
19, debe ampliarse; para incluir a todos aquellos que se hayan emitido a partir de la -
declaratoria del estado de emergencia, aunque se encuentren fundamentados en‘las
facultades ordinarias de las autoridades administrativas, para garantizar el derecho a
“la tutela judicial efectiva de todas las personas. Asi; el contenido de los articulos 20 de
la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, debe actuallzarse de conformldad con Ia
‘ realldad soc:al creada por dicha enfermedad :

(i) Si se trata de medidas de caréacter general emltldas por autoridades. nac:onales la IR
competencia es del Consejo de Estado, ysi se trata de actos proferidos  por
- autondades territoriales, es de los respectlvos tribunales admlnlstrat/vos

5 Control mmedlato de Iegalldad radlcacnén 11001-03 15-000-2020-01006-00. Seccnén Segunda del Consejo de Estado,
C.P. William Hernandez Goémez, providencia del 15 de abril de 2020.

- ® ALBERTO MONTANA PLATA, Fundamentos. de Derecho administrativo, Bogota, Universidad -Externado de Colombla
- 2010, p. 100. _ , . :
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(iii) Para que se Ileve a cabo el control inmediato no es necesario que el acto juzgado
haya sido publlcado basta con. su expedtc:én

(iv) No es necesarlo que algu:en ejerza el derecho de accibn, toda vez que el medlo
de control tiene cardcter automético e inmediato. Por ello, es obligacion de la
‘autoridad .administrativa que profiere la medida de caréacter general, enviarla en un
plazo de 48 horas ‘a partir de su expedicién, y si no lo_hace, la jurlsdICCIOn de Io
contenc:loso admmlstratlvo puede asumlr su control oficioso. :

) Aunque eI control se ejerce de ‘manera mmedlata y autométlca la medlda de
carédcter general en ejercicio de la funcién administrativa continia produciendo sus
efectos, mientras no sea suspend/da a través de una medlda cautelar de urgenc:a7 o

declarada su nulldad

(vi) Se trata de un control /ntegral en cuanto debe hacerse sobre el fondo y Ia forma de

la medida revisada. Por lo tanto, su juzgamiento deberé realizarse frente a cualquier

norma que le sea superior y no solamente respecto del decreto leglslatlvo en el cual
- se fundamenta

Igualmente, ha.de tenerse en cuenta que el jUICIO sobre estas medidas no solo es de

* constitucionalidad y de legalidad, también es de razonabilidad. En ese sentido debe
aplicarse el test de proporc:onalldad para determinar si ella es acorde con- el objetivo -
de la emergencia, y si ademaés existen otras menos Iesrvas para los derechos y
llbertades de las personas. .

(vii) No obstante que ol decreto Ieglslatlvo con fundamento en el cual se expidi6 la -
medida de: car4cter general hubiere sido declarado- inexequible por la Corte
Constitucional, la jurisdiccién de lo contencioso administrativo debe ejercer el control
inmediato que le asigna la ley, con el fin de establecer la legalidad de la medida
durante el tiempo que produ;o sus efectos

-(viij) La sentencia que dec:de el medlo de control inmediato de Iegalldad tiene el

carécter de.cosa juzgada relatlva porque dado su carécter oficioso, no implica el

anélisis de todos los posibles motivos de contradiccién de la medida de caracter

general con las normas que le son superiores y, por ello, en el futuro puede ser
k_'demandada por cualquier persona en ejercicio de los medios ordinarios como la
- nulidad simple,: con la salvedad de que los:reproches deben versar sobre cuestlones
distintas'a Ias que se anallzaron enel control automét/coa :

(IX) Fmalmente .respecto de la pen‘menc:a de las medidas cautelares de urgencia,
tiene méxima importancia resaltar la necesidad del control inmediato, como lo indica el
articulo 185 del CPACAS, que regula el procedimiento a seguir por la jurisdicciénrde‘ lo .

7 CPACA, art. 234: «Medidas cautelares de urgencia. Desde la presentacion de la solicitud y sin previa notificacion a la otra
parte, el Juez o Magistrado Ponente podréa adoptar una medida cautelar, cuando cumplidos los requisitos para su adopcién,
se evidencie que por su urgencia, no es. posible agotar el tramite previsto en el articulo- anterior. Esta decisién sera -
susceptible de los recursos a que haya lugar. La medida asi adoptada debera comunicarse y cumpllrse |nmed|atamente,
previa la constitucién de la cauci6n sefialada en el auto que la decrete». )
‘\3 Cfr. CE, S. Plena, Sent., rad. 11001 03-15-000-2010-00196-00(CA). nov, 23/2010.
® CPACA, art. '185: «Tramite. del control inmediato de legalidad de actos. 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 procedera asi: 1.
La sustanciacién y ponencia correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacién y-el fallo a la Sala Plena. 2.
Repartido el negocio, el Magistrado Ponente ordenar4 que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, |
por el término de diez (10). dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra: intervenir por escrito. para defender o -
impugnar la" legalidad "del .acto administrativo. Adicionalmente, ordenara. la publicacién del aviso en el sitio web de la
* Jurisdiccién 'de lo Contenciose Administrativo. 3. En el mismo auto que admite la demanda, el Magistrado Ponente podra
“invitar a entidades publicas, a organizaciones privadas y a expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a
_presentar por escrito su concepto acerca de puntos relevantes para la elaboracién del proyecto de fallo, dentro del plazo
prudencial que se sefiale. 4. Cuando para la decisién sea menester el conocimiento de los tramites que antecedieron al acto
demandado o de hechos relevantes para adoptar la decisién, el Magistrado Ponente podra decretar en el auto admisorio de
la demanda las pruebas que estime conducentes, las cuales se practicaran en el término de diez (10) dias. 5. Expirado el

: término..de la publicacién’ del -aviso o vencido el término- probatorio cuando este fuere procedente, pasara el asunto. al

Ministerio Publico para.que dentro- de los diez (10) dias siguientes rinda concepto. 6. Vencido el traslado para rendir
concepto por-el Ministerio Publico, el Magistrado o Ponente registrara el proyecto de fallo dentro de los quince (15) dias
siguientes a la fecha de entrada al Despacho para sentencia. La Sala Plena de la respectiva Corporacién adoptaré el fallo -
dentro de los veinte (20) dias siguientes, salvo que existan otros asuntos que gocen de prelacién constitucional». .
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contencioso .administrativo. con el fin de evitar la “generacién de situaciones:
administrativas que requieran de una correccion posterior y que pudieron evitarse de
haberse contado con la decisién judicial de manera oportuna’. ‘No obstante, los .
términos regulados en el articulo 185 del CPACA no enaltecen la celeridad esperada
porque suman. 65 dias, lo cual contradice el sentido comun de los términos méximos
previstos en el articulo 215 de la Constitucién Politica, el cual indica que .la

- declaratoria del estado de emergencia de orden econbmico, social, ecolégico y grave
.calamidad pablica, podra ser decretado por periodos hasta de-treinta dias en cada’
caso, que sumados no podran exceder de 90 dias en el afio calendario.

Por esta razén, ante la evidente posibilidad de un tardio control.de:legalidad, el juez
puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una medida cautelar

* de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA. Cualquier ciudadano
podréa presentar la solicitud dentro del término de diez dias de fijacién. del aviso
indicado en el numeral 2 del articulo 185 del CPACA™. Incluso el juez en un caso ,
“ evidente podré decretar la medida cautelar de oficio, lo cual significa que se trata de
una interesante excepcion a la regla general de peticién de parte cuando se trata de
medidas cautelares, con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva. ‘ '

Las caracteristicas esenciales del medio de control inmediato de legalidad se resumen -
asi: - . S

'CARACTERISTICAS ESENCIALES DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIA TO
B ' " DE LEGALIDAD - _

Objeto del control : ‘ ‘Medidas de car4cter general que sean |

» ' dictadas en ejercicio de la funcién
“administrativa y como desarrollo de los |
decretos legislativos durante los estados | .
de ' excepcién, o para afrontar Ia
emergencia -del covid-19, mientras

. mantuvieron sus efeclos. :
Competencia R Medidas adoptadas por autoridades
‘ nacionales: Consejo de Estado.

Medidas adoptadas por autbridades
territoriales: Tribunales administrativos.

‘Momento a partir del cual puede | A partir de la expedicién de la medida.
ser ejercido el control judicial Para.  tales efectos Ila. autoridad
: o ‘| administrativa debe enviarla a Ia
Jjurisdiccién dentro de las 48 horas
siguientes, so pena de que sea aplicado |
N L el control judicial de manera oficiosa.
‘| Efectos : del ejercicio del control | No suspende sus efectos mientras se
inmediato de legalidad sobre las | adelanta el proceso, “salvo que se
medidas ' . decrete una medida ‘cautelar de
L : urgencia. - = ; ' e

| Marco juridico para Ia revisiéon de | Todo el ordenamiento juridico, . lo que
‘las medidas ‘ : incluye ~ la razonabilidad - 'y
' 8 proporcionalidad de las medidas:

Alcance de la cosa juzgada de la | Relativo a las normas que fueron
sentencia que decide el medio de | analizadas en el control inmediato.
control inmediato de legalidad. o . ‘ :

10 Cfr. MONICA SAFAR DIAZ, comentario al articulo 185 del CPACA, en: JOSE LUIS BENAVIDES (editor), Cédigo de
Procedimiento Administrative y de lo Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 comentado y concordado, cit, pp. 496-
497, ‘ , , ; .

" CPACA, art. 185, num. 2: «Tramite del control inmediato de actos: [...] 2. Repartido el negocio, el Magistrado Ponente
ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia del proceso, por el témino de diez (10) dias, durante los
cuales. cualquier ciudadano podréa intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad ‘del acto administrativo. -
Adicionalmente, ordenara la publicacién del aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo».
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Es pertinente el decreto de | Cualquier ciudadano podré solicitarla
.| medida cautelar de urgencia, de | dentro del término de diez dias de
oficio o a peticion de parte. fijacién del aviso indicado en el numeral

: ' 2 del articulo 185 del CPACA. - Para
garantizar la tutela judicial efectiva. el
juez podra decretar de la medlda
'| cautelar de oficio.

Y en un nuevo pronunciamiento, realizado por el Consejo de Estado el 11 de mayo

de 20202, sefialé que el examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion

del acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la

declaratoria de los estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucion),

la ley estatutaria de los estados de excepcion (ley 137 de 1994), los decretos

declarativos o declaratorios que son los que establecen la situacién de Excepcion,
'y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional para conjurarla.

'242 La Declaracion de Estado de Emergencla Economlca Social y
Ecologlca en todo el terrltorlo nacional

El pasado 11 de marzo, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) calific6 el
brote de la enfermedad COVID-19 (acrénimo del inglés coronavirus disease 2019)
como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
mediante Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020, declar6 “la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, en
consecuencia, ordené a los jefes y representantes legales de las entidades
publicas y privadas, adoptar las medidas de prevenc:on y control para ewtar la
propagacion de dicha enfermedad.

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 declard el “Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica 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 propagacion de
la pandemia por el virus del covid-19, y (ii) la extensioén de sus efectos negativos
en la economiay demas sectores de la vida nacional.

Asimismo, el Presidente de la Republica expidié el Decreto 637 del 6 de mayo de
2020, por medio del cual declar6 nuevamente el Estado de Emergencia
Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional, por el término de 30
~ dias calendarlo contado a partir de Ia vigencia de ese decreto.

~ 2.5.- ESTUDIO DE PROCEDENCIA EN EL SUB JUDICE

A continuacién, procéde Ia:SaIa entonces a determinar si en el caso en concreto,
- -es procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre la Resolucién No.
052 del 25 de abril de 2020 del Area Metropolitana de Cucuta o si, por el contrario,

- esta Corporacion debe abstenerse de ello.

12 Consejo de Estadb, CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez, providencia proferida dentro del Radicado No. 11001-
03-15-000-2020-00944-00.
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Como premisa inicial, reitera el Tribunal que la viabilidad del control inmediato de
legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de
la Ley 1437 de 2011, esta determinada por los siguientes presupuestos: (i) debe
tratarse de un acto admlmstratlvo de caracter general; (ii) que el mismo se haya
dictado en ejercicio de la funcion administrativa que se concreta en la potestad
‘reglamentaria v, (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de Ios
decretos Ieglslatlvos expedldos durante los estados de excepclon

2.5.1.- Que se trate de un acto de contenido geheral.

AI revisar el contemdo de Ia Resolucnon 052 del 25 de abnl de 2020, se adwerte ‘
que desarrolla como medidas de caracter general, las de (i) establecer restriccion
vehicular (placa — dia 24 horas) en la prestacion del servicio transporte publico
terrestre automotor de pasajeros colectivo e individual en el Area Metropolitana de
Cucuta, . segin ‘el ultimo digito de la placa del vehiculo; (ii) impartir
recomendaciones de higiene y salud plasmadas en la Resolucién No. 385 del 12
de marzo de 2020 del Ministerio de Salud y Seguridad Social, y (iii) disponer que
las empresas de transporte publico automotor terrestre de pasajeros en sus
- modalidades colectivo e individual que presten ese servicio, deban dar
cumplimiento a lo ordenado en la citada Resolucién 385, en el Decreto 583 del 24
de abril de 2020 y en la Resolucion No. 000666 del 24 de abril de 2020.

De lo anterior se adwerte que la determinacién adoptada en la Resolucmn No.
052 del 25 abril de 2020, es de caracter general, pues cobija sin distingo a la
-generalidad de los habitantes que hacen parte del Area Metropolitana de Cucuta.
Por lo tanto, se encuentra satlsfecho el pnmer presupuesto de procedlblhdad
anteriormente descrlto ,

25.2.- Que se trate de un acto de contenldo general dictado en- e|erc|c|o de la
funcién admlmstratlva ) _

Sobre este presupuesto ha de advertlrte que conforme lo ha sefalado el Consejo

. de Estado'3, la funcién administrativa de manera general es aquella actividad

- ejercida .por los érganos del Estado para la realizacion de sus fmes mision y
_ funcnones : :

En eI presente caso tenemos que el Dlrector del Area Metropohtana de
conformidad con lo establecido en el art. 25 de la Ley 1625 del 2013 , dirige la
accioén admmlstratlva de la citada entldad15 y ademas es quien tiene la facultad de

13 Consejo de Estado, CP: Sandra Lisset Ibarra Vélez, prov1denc1a proferida dentro del Radicado No. 11001-
03-15-000-2020-00944-00.

14 Por la cual se deroga la Ley Orgénlca 128 de 1994 y se explde el Réglmen para Ias Areas
Metropolltanas ' ,

15_Articulo- 25 numeral 6 lbidem “El Director del Area Metropolltana cumpllra Ias S|gwentes
funciones:

()
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“...Celebrar los contratos necesarios para la administracién de los servicios, la ejecucién de las
obras metropolitanas, y en general, para el buen desempefio y cumplimiento de las funciones
propias de la Entidad, de acuerdo a las autorizaciones, limites y cuantias que al respecto le fije la

Junta Metropolitana”.

~ De acuerdo con lo anterior, se tiene que el Director del Area Metropolitana en uso
de sus atribuciones y en ejercicio de la funcion administrativa, profirié la
Resolucion No. 052 del 25 de abril del 2020 en la medida que para su expedicion
invocd el ejercicio de aquellas para el cumplimiento de sus funciones. En
consecuencia, también se cumple con este segundo aspecto de procedibilidad del
control |nmed|ato de legalidad.

2.5.3.- Que se trate de un acto de contenido general, dictado en ejercicio de la
funcion administrativa, y_que tenga como fin desarrollar uno o mas de los

decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacnonal durante un Estado_

de Excepclon

Al efectuar una revision a la Resolucién No. 052 del 25 de abril de 2020, encuentra
la Sala que la misma se fund6é en las facultades constitucionales y legales,
consagradas en la Ley 105 de 1993, Ley 769 de 2002 y el Decreto 593 del 24 de
abnl de 2020.

AS|m|smo al efectuar una reV|S|on a los considerandos del citado decreto
encuentra la Sala que se fundamenté en las siguientes disposiciones:

(i) Reitera el Decreto No. 593 de fecha 24 abril de 2020 "Por el cual se imparten
instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemla del Corona virus
COV/D-19; y el mantenimiento del orden publico :

(ii) La Resolucién No. 000666 de fecha 24 de abnl de 2020 expedida por el

Ministerio de Salud Proteccion Social, "Por medio de la cual se adopta el protocolo general
de bioseguridad para mitigar, controlar y realizar el adecuado manejo de la pandemia del
Coronavirus COVID - 19"

(iii) La Resolucion No. 043 del 24 de marzo de 2020 del Area Metropolitana de
Clacuta, mediante la cual se tomaron medidas extraordinarias tendientes a
prevenir.y controlar la expansion de la pandemia del coronavirus (covid 19).

Visto lo anterior, destaca la Sala que en el Decreto Nacional 593 de 2020 y que
sirvié de fundamento para la expedicion del acto bajo estudio el Gobierno Nacional
continué impartiendo instrucciones para expedir normas en materia de orden
publico, como consecuencia de la emergencia sanitaria generada por la pandemia
COVID-19, del cual se destaca el articulo 5 sobre la movilidad, en cuanto a que
“Se debera garantizar el servicio publico de transporte terrestre, por cable, fluvial y
maritimo de pasajeros, de servicios postales y distribucién de paqueteria, en el
territorio nacional, que sean estrictamente necesarios para prevenir, mitigar y
atender la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19 y las

actividades permitidas en el articulo 3 (de los casos o actividades en los que se permitira el
derecho de circulacién como garantias para la medida de aislamiento preventivo obligatorio)

6. Dirigir la accion administrativa del Area Metropolitana, con sujecion a la Constitucion Politica, la
ley, los Acuerdos y Decretos Metropolitanos.
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| ,De Ia antenor revision normatlva se tlene que el Decreto 593 deI 24 de abnl de

e 2020, no es legislativo: sino que se trata de un ‘decreto ordinario- expedido en

_ejercicio  de- la facultad - prevista en -el ‘numeral 4° del articulo 189 de la
Constitucion, que le- permite al Gobierno dictar normas tendientes a conservar en
todo eI terntorlo eI orden publlco y restablecerlo donde fuere turbado

VASI Ias cosas, como se puede apreC|ar eI acto objeto de anaI|S|s se fundamenta

es prlnCIpaImente en un decreto nacional a través del cual el Gobierno Nacionalha - *

|mpart|do instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
- pandemia del Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden publlco que

. fue expedido, a su vez, al amparo de las facultades- ordinarias de-las que esta

investido el Presidente de la Republica por virtud de los articulos 189 numeral 4,
303 y 315 de la Constitucion Politica, articulo 199 de la Ley 1801 de 2016, como
. responsable de Ia conservacwn en todo el terrltono nacional del orden publico.

:En consecuencna Ia SaIa IIega a Ia concIusnon que la Resolucnon objeto de :

. andlisis; tiene como fundamento principal la adopcién de un Decreto proferido por

el Gobierno Nacional, en-virtud' de facultades ordinarias, de aislamiento preventivo

obllgatono de todas las personas habitantes dela Republica de Colombia, en el -

marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19, por
‘conS|gu1ente ‘no fue expedlda en el marco de declaratorla de estado de excepcion;
esto es, no se’ profirié en desarroIIo a la declaratoria del Estado de Emergencia
‘Econémica; Social y. Ecolégica en todo el territorio Nacional, hecha por.el
Gobierno Nacional a través de los Decretos Presidenciales 417 del 17 de marzo
de 2020 y 637 del 6 de mayo del mismo.afio, o con fundamento en los. demas :

. -decretos Ieglslatlvos proferidos en desarrollo de tal declaratoria; sino, se reitera, -
fue dictado 'para adoptar los decretos nacionales de aislamiento - preventivo -
obllgatorlo el cual a su vez, obedecen a la facultad legal prevista en la Ley 1801 - -

“de 2016 para la adopcién de acciones transitorias de pollc1a para el manejo del

orden publico, y no propiamente en desarrollo ‘a la declaratoria del Estado de

Emergencia - Economlca Somal y Ecologlca decretada por parte del Goblerno
“Nacional. : . ;

Asi las cosas, p’or no cumpllr una de' las eXngenCIas formales como lo es qUe haya

“sido proferido. en desarrollo a los decretoslegislativos durante los Estados de =

Excepcion, la citada resolucion no es susceptlble deI control mmed:ato de
‘ Iegalldad referldo en las normas up supra , : :

Lo anterior no 3|gn|f ca que tal acto no sea pasible de control JUdlClaI ante esta
Jurisdiccion, a través del medio de control procedente a la luz de lo preceptuado
~en la Ley 1437 de-2011 —CPACA- y demas' ‘normas: concordantes conforme al
procedlmlento en eIIas estabIeCIdo S o : . ‘

Fmalmente resuIta necesario |nd|car que ante la S|tuac10n de emergencna
“decretada’ por el Gobierno Nacional con motivo del COVID 19, la presente decision
-fue discutida en- Sala de decision virtual con la firma fisica del Magistrado Ponente -

y respecto de los restantes Magistrados mtegrantes de la Sala Plena del Tribunal
"Admmlstratlvo de Norte de Santander, Ia |mpresnon escaneada de sus f|rmas

| En mérito de lo anterlormente expuesto, el Tribunal Admlnlstratlvo ‘de Norte de
Santander admm|strando JustICIa en nombre de Ia Republlca y por autorldad de la

: Iey, A
RESUELVE: -
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PRIMERO: DECLARAR QUE NO ES PROCEDENTE el medio de control
inmediato de legalidad de la Resolucion No. 052 del 25 de abril de 2020,
proferido por el Director del Area Metropolitana de Cucuta, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacién, NOTIFICAR la
presente decision al sefior Director del Area Metropolitana de Cucuta 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"_\gp"?ﬁrme‘ la presente providepCia, ARCHIVESE el expediente.

| EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
‘ Magistrado.-

MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.- '



