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MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALONSO VALERO NISIMBLAT

Conforme los articulos 151 numeral 14, 185 y 246 del CPACA, la Sala Plena de
esta Corporacion procede a resolver el recurso de suplica interpuesto por la
Representante del Ministerio Publico contra el auto interlocutorio del 01 de junio
de 2020, por el cual la Magistrada de este Tribunal, Luz Elena Sierra Valencia,
resolvid no avocar el conocimiento del medio de control de la referencia.

I.- ANTECEDENTES
EL AUTO CUESTIONADO

Mediante el auto interlocutorio del 01 de juno de 2020, el Despacho de la
Magistrada Luz Elena Sierra Valencia, decidid6 no avocar el conocimiento del
control inmediato de legalidad del Decreto 0246 del 26 de mayo de 2020,
expedido por Alcalde del Distrito de Buenaventura “Por medio del cual se
prorroga las medidas de aislamiento preventivo obligatorio en el Distrito de
Buenaventura en cumplimiento de lo ordenado por el Gobierno Nacional,
mediante el Decreto 689 del 22 de mayo de 2020, en virtud de la emergencia
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sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus (covid-19) y el
mantenimiento del orden publico”,

La negativa plasmada en tal decision, obedecié a que el acto administrativo en
comento no habia sido dictado como desarrollo de decreto legislativo alguno
dictado por el Presidente por virtud de una declaratoria de estado de excepcion,
y que si bien el mismo contiene medidas hacer frente a la pandemia COVID-19
dentro de la respectiva jurisdiccion, se trata de una decisién expedida con
fundamento en las facultades constitucionales y legales ordinarias, conferidas al
alcalde como primera autoridad de policia del distrito para la conservacion del
orden publico en su jurisdiccion, dentro de los parametros establecidos por el
ordenamiento juridico, concretamente el articulo 315 Superior y las Leyes 136
de 1994, 1617 de 2013 y 1801 de 2016, asi como de conformidad con las
medidas adoptadas por el Gobierno Nacional a través del Decreto 689 del 22 de
mayo 2020, Por el cual se prorroga la vigencia del Decreto 636 del 6 de mayo
de 2020.

EL RECURSO DE SUPLICA

La Procuradora 20 Judicial II para Asuntos Administrativos Delegada al
Despacho de la Ponente, interpuso recurso de suplica contra la anterior decision,
buscando su revocatoria. El nlcleo de su argumento radica en que el control
establecido en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 Unicamente exige, para su
activacion, que la medida estudiada sea de caracter general, proferida en
ejercicio de la funcidon administrativa y que ocurra en el escenario factico del
estado de excepcion, sin hacer distincion frente al contenido de la medida,
ordinario o extraordinario.

Adujo que la posicién defendida en el auto recurrido vulnera el principio
hermenéutico de efecto util de las normas, pues, en su sentir, los articulos 20 de
la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, permiten una interpretacion extensiva que
amplia el objeto del control automatico de legalidad tanto a medidas ordinarias
como extraordinarias asumidas en ejercicio de la funcion administrativa.
Recuerda que la decisién impugnada entendié errédneamente que, conforme el
articulo 213 de la Carta, los estados de excepcidon Unicamente comprenden
situaciones que no pueden ser conjuradas mediante atribuciones ordinarias de
policia, por lo que el control automatico no podia versar sobre actos que
desplieguen facultades ordinarias. Que esta interpretacion limita el ejercicio de la
figura.

Explicd que el auto cuestionado también viola el principio de no distincion,
principio segun el cual donde no distingue el legislador no le es dable al
interprete hacerlo. Que como la norma no distingue si el control inmediato
abarca competencias ordinarias o extraordinarias, no le es dable al juez hacer
tal distincion para concluir que las medidas ordinarias no son susceptibles del
control inmediato de legalidad, como en efecto lo hizo.
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Agregd que el auto suplicado transgrede el deber funcional de juzgar previsto en
el articulo 48 de la Ley 153 de 1887, deber segun el cual al juez le corresponde
propender por proferir decision de fondo en los asuntos sometidos a su
conocimiento. Que en el sub lite la juzgadora incumplié tal deber, por cuanto al
momento de avocar el negocio se asunto se abstuvo de asumir conocimiento
del mismo esgrimiendo para el efecto argumentos propios del fallo, por lo que
se anticipd a la decision final que debid asumir en la sentencia. Que el Unico
evento donde el juez puede a priori abstenerse de avocar conocimiento en este
tipo de asuntos, es cuando el acto bajo estudio es anterior al decreto legislativo
gue declara la emergencia, cosa que no ocurrid en el sub lite.

Finaliza argumentando que la decisién cuestionada no tiene en cuenta la
naturaleza especial y particular que reviste el control judicial que se ejerce
durante los estados de excepcidon. Que este tipo de actos, por su naturaleza,
permite una mayor restriccion de las libertades, de suerte que en el escenario
del control inmediato de legalidad, conforme el principio de proporcionalidad, los
examenes respectivos se efectian con una mayor intensidad si se compara con
las vias ordinarias. Para este efecto cita, como ejemplo ilustrativo, las medidas
de toque de queda.

II. CONSIDERACIONES
PROCEDENCIA, COMPETENCIA, OPORTUNIDAD Y TRAMITE

Conforme el articulo 246 del CPACA, el recurso de suplica procede contra autos
de naturaleza apelable, pero que son dictados en sede de segunda o Unica
instancia por un cuerpo colegiado, concretamente el Magistrado Ponente. Senala
la norma que el recurso también procede contra el auto que rechaza o declara
desierta la apelacion o el recurso extraordinario.

Lo anterior indica que el recurso de suplica es procedente en el caso bajo
estudio atendiendo la naturaleza del auto cuestionado y la instancia en que fue
proferido, habida cuenta que la decisidn que se abstiene de asumir conocimiento
del control inmediato de legalidad, por poner fin al proceso, es de naturaleza
apelable al tenor del numeral 3 del articulo 243 del CPACA, misma que fue
asumida en un proceso de Unica instancia, conforme el articulo 151 idem.

A su turno, la Sala Plena es competente para asumir el conocimiento del recurso
conforme el articulo 246 del CPACA, teniendo en cuenta que, al tenor del
articulo 185 idem, las decisiones que se asuman en el ambito del control
inmediato de legalidad Unicamente pueden ser proferidas por el Magistrado
Ponente, en la sustanciacion, y por la Sala Plena, en la sentencia, por lo que en
estos casos el ponente actia como integrante de la totalidad del Tribunal.
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Por otro lado, en la medida que la sustanciacién del auto que resuelve el recurso
corresponde al despacho que sigue en turno al del ponente de la decision
recurrida, en el orden de la Sala Plena, en el sub lite la sustanciacion del
presente auto corresponde al Magistrado Oscar Alonso Valero Nisimblat,
Despacho que sigue en turno al de la Magistrada Luz Elena Sierra Valencia.

Finalmente, conforme el articulo 246 del CPACA, el recurso fue oportunamente
interpuesto por la memorialista, dentro de los tres dias siguientes a la
notificacion del auto cuestionado, y sobre el mismo se corrid el término de dos
dias a la parte contraria, segin la nota secretarial y los anexos allegados
digitalmente al Despacho del Ponente, que son compartidos a la Sala Plena.

PROBLEMA JURIDICO

Conforme al escrito de recurso, el problema juridico a resolver en sede de
suplica apunta a determinar si el control inmediato de legalidad previsto en los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA, Unicamente exige para su
activacion que los actos a analizar sean j) de caracter general, ii) proferidos en
ejercicio de la funciéon administrativa y jii) que ocurran en el escenario factico del
estado de excepcion, sin hacer distincion frente al contenido de la medida,
ordinario o extraordinario, o si el acto desarrolla o no decreto legislativo alguno
proferido en el marco de un estado de excepcion.

MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Los articulos 212, 213 y 215 de la Carta atribuyen al Presidente de la Republica
la facultad de declarar estado de excepcion en casos de guerra exterior,
conmocion interior o emergencia econdmica, social o ecoldgica, facultad que
debe ejercerse mediante decreto debidamente motivado, suscrito por todos los
Ministros. En virtud de la medida, el Presidente expedira otros decretos que
seran de caracter legislativo, referidos a asuntos directamente relacionados con
el estado de excepcion.

Para racionalizar el ejercicio de la facultad, como expresion del sistema de pesos
y contrapesos caracteristico de los modelos democraticos, el articulo 55 de la
Ley 137 de 1994 consagré a favor de la Corte Constitucional funciones de
control automatico de dichos decretos legislativos, mientras que el articulo 20
idem dispuso que las medidas de caracter general dictadas en ejercicio de la
funcion administrativa como desarrollo de tales decretos, también tendrian un
control inmediato de legalidad, esta vez a cargo de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. La determinacion de competencias en éste Ultimo
caso responde a los criterios organico-funcional y territorial, de suerte que el
Consejo de Estado conoceria de las decisiones emitidas por autoridades
nacionales, mientras que los tribunales administrativos conocerian de las
decisiones expedidas por las autoridades locales de los respectivos territorios.
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"ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de carécter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y
como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la
autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se
expidan si se tratare de entidades territoriales o del Consejo de
Estado si emanaren de autoridades nacionales. Las autoridades
competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la
jurisdiccion  contencioso-administrativa indicada, dentro de las
cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.”

Los articulos 136" y 185 de la Ley 1437 de 2011 establecerian el tramite
especifico de este control de legalidad, donde demas se dejé claro que los
jueces debian asumir el conocimiento del asunto de forma oficiosa, sin importar
si la autoridad local haya enviado o no el acto sujeto a control.

Lo anterior indica que las decisiones sujetas a control inmediato de legalidad,
para efecto de ser enjuiciables en ese escenario, deben ostentar la categoria de
actos administrativos generales y su expedicion debe obedecer al imperativo de
desarrollar los decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica
en virtud de los estados de excepcion. Respecto a esto ultimo, se puntualiza que
la decision sujeta a revisidon necesariamente debera contener disposiciones
encaminadas a permitir la ejecucion o aplicacion de los decretos legislativos
presidenciales, pues, precisamente, en ello consiste su desarrollo.

Frente a éste punto, tanto la Corte Constitucional como el Consejo de Estado
confluyen en entender que uno de los elementos esenciales que determina la
activacion del tramite de control inmediato de legalidad, no es otro que el acto
administrativo en cuestion se expida como desarrollo de los decretos legislativos
dictados por el Presidente durante los estados excepcion. Asi, en el control
automatico efectuado sobre la ahora Ley Estatutaria 137 de 1994, la Corte
Constitucional, al decidir sobre la exequibilidad del articulo 20 del entonces
proyecto de ley, explico?:

"...Pues bien, en los incisos primero y segundo del articulo que se
revisa, se consagra el control automatico de legalidad de los
actos administrativos que se expidan como desarrollo de los
decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica
durante los estados de excepcion, el cual sera ejercido por la
jurisdiccion  contencioso administrativa, de acuerdo con la
competencia que alli se fija. Estas disposiciones no atentan contra la
Ley Suprema y, por el contrario, encajan dentro de lo contemplado en
el articulo 237 de la Carta, que le atribuye al Consejo de Estado las

1 ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de carécter general que sean dictadas en ejercicio de la
funcion administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan, si se tratare
de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de
competencia establecidas en este Cdodigo. Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la
autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la
autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-179 de 1994.
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funciones de tribunal supremo de lo contencioso administrativo, y el
conocimiento de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de
los decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no
corresponda a la Corte Constitucional, al igual que el cumplimiento de
las demas funciones que le asigne la ley...”. (Negritas del Tribunal)

Como queda evidenciado, la norma es clara en establecer que el control judicial
ahi dispuesto recae sobre los actos administrativos que se expidan como
desarrollo de los decretos legislativos expedidos por virtud de los estados de
excepcion. El Consejo de Estado ha seguido esta linea de forma consistente en
su jurisprudencia’.

Se recuerda que el imperativo de 'desarrollar un decreto legislativo’ que se exige
de los actos susceptibles de control automatico, debe entenderse como la
posibilidad de que éstos aterricen, reglamenten, y, en suma, permitan o faciliten
la operatividad y ejecucion de los decretos legislativos por virtud de los cuales
fueron expedidos. Bajo ésta Optica, el Consejo de Estado ha sostenido que '..e/
control inmediato de legalidad es el medio juridico previsto en la Constitucion
Politica para examinar los actos administrativos de caracter general que se
expiden al amparo de los estados de excepcion, esto es, actos administrativos
que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo...”.

Al margen de lo anterior y pese a que no fue objeto de recurso, este Tribunal no
puede dejar de pronunciarse sobre algunas voces al interior del Consejo de
Estado que defienden que, en el caso puntual de la pandemia COVID-19, el
control inmediato previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del
CPACA aplica a todos los actos proferidos a partir de la declaratoria de estado de
excepcion, sin importar si les asiste o no relacion inmediata con las medidas
necesarias para conjurar la emergencia, o si estuvieran desarrollando decretos
legislativos. Se trata del auto del 15 de abril de 2020 proferido por la Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, expediente No. 11001-03-15-
000-2020-01006-00, C.P. William Hernandez Gémez, pronunciamiento que, si
bien no resulta vinculante por cuanto los argumentos ahi plasmados, en lo
pertinente, constituyen simple obiter dicta al tiempo que reflejan la posicién de
un solo despacho de esa Corporacion, de cualquier forma merece ser abordado
para dotar de mayor legitimidad al presente proveido por la via de una mejor
sustentacion.

En este pronunciamiento aislado se defendid que el derecho a la tutela judicial
efectiva, prodigamente protegido en sendos instrumentos de derecho
convencional y superior, no puede ser garantizado en las condiciones actuales
de aislamiento dada la multiplicidad de factores que impiden a los interesados

3 A este respecto ver, entre otras, de esta Corporacién, las decisiones del 21 de junio de 1999, expediente No. CA-0203; del 2
de noviembre de 1999, expediente No. CA-037; del 20 de octubre de 2009, expediente No. 11001-03-15-000-2009-00549-
00; del 31 de mayo de 2011, expediente No. 11001-03-15-000-2010-00388-00; del 8 de junio de 2014, expediente No.
11001-03-15-000-2011-01127-00 y del 24 de mayo de 2016, expediente No. Expediente 11001-03-15-000-2015-02578-00,
entre otras.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Providencia del 5 de marzo de 2012, expediente No. 11001-03-15-
000-2010-00369-00.
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ejercer el derecho de accidn para revisar asi las medidas gubernamentales
asumidas desde la declaratoria de emergencia dispuesta para atender la
pandemia. Que factores como las limitaciones en la movilidad de las personas,
la suspensién de términos y el cerramiento de los despachos judiciales de cara a
la atencion al publico, impiden el ejercicio de la via judicial idonea para revisar
tales decisiones, entiéndase el medio de control de simple nulidad. Que si bien
no todas esas medidas desarrollan, en estricto sentido, decreto legislativo
alguno derivado de la declaratoria de estado de excepcion e inclusive muchas de
ellas se fundamentan en facultades ordinarias, en todo caso debe ejercerse el
control inmediato frente a todas ellas en atencién a que pueden desembocar en
restricciones arbitrarias a los derechos humanos, o quedan sin control.

Que el derecho a la tutela judicial efectiva comprende el deber de los estados de
dotar a sus titulares de las condiciones basicas que les permitan comparecer
ante el aparato judicial en aras de resolver sus controversias.

Pues bien, este Tribunal en anteriores proveidos ya habia tenido la oportunidad
de pronunciarse sobre el auto en comento en el sentido de no acoger las
argumentaciones ahi dispuestas y sostener, por el contrario, que el control
inmediato de legalidad previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136
del CPACA procede Unicamente respecto de actos administrativos que
desarrollen decretos legislativos. Se transcriben los apartes pertinentes in
extenso, por reflejar la posicion actual de esta Corporacion al respecto’:

"(...)

47. Lo primero que debe destacarse es que la interpretacion
propuesta toma en consideracion circunstancias que no se predican
de todos los Estados de Excepcion, sino de este en particular. Es
decir, esa postura interpreta el articulo 20 de la Ley 137 de la 1994
de tal manera que solo encuentra justificacion en el Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica derivado de la pandemia
del Covid-19, pero que no resultaria valida en otros Estados de
Excepcion.

48. Ello permite reafirmar que el criterio material que determina la
procedencia del control inmediato de legalidad es el de la naturaleza
del acto administrativo como desarrollo de decretos legislativos, que
encuentra justificacion en todos los Estados de Excepcion, y no
Unicamente en el declarado mediante Decreto Legislativo 417 de
2020.

49. Ahora, a juicio de la Sala, hacer extensivo el control inmediato
de legalidad no es una medida idénea ni proporcionada para
solucionar la preocupacion que sirvié de fundamento a esa postura.

50. No es idénea porque no es una solucion efectiva: en efecto, el
Gobierno Nacional pudo haber dispuesto el aislamiento preventivo

5 Tribunal Administrativo del Valle del Cauca. Sala Plena. Auto del 23 de abril de 2020. M.P. Patricia Feuillet Palomares.
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obligatorio sin necesidad de declarar el Estado de Emergencia —
correspondio al ejercicio de la competencia atribuida por el numeral
4 del articulo 189 de la Constitucion Politica—, en cuyo caso las
medidas administrativas adoptadas en ejercicio de competencias
ordinarias para hacer frente a la pandemia no estarian sujetas a
control inmediato de legalidad, a pesar de que se pudiera constatar
la dificultad para promover el medio de control de nulidad simple.

51. Es mas, hoy en dia el aislamiento preventivo obligatorio se
mantiene (junto con todas las circunstancias que dificultan la
interposicion del medio de control de simple nulidad) sin que haya
habido necesidad de prorrogar el Estado de Excepcion, lo que
supone que, ahora, las medidas administrativas que querian
incluirse en control inmediato de legalidad no lo estaran. En otras
palabras, la interpretacion sui generis dada al articulo 20 de la Ley
137 de 1994 no soluciona la aparente restriccion del derecho a la
tutela judicial efectiva, pues, se reitera, actualmente las medidas
administrativas adoptadas para hacer frente a la pandemia y
expedidas en ejercicio de competencias ordinarias no son pasibles
del control inmediato de legalidad, aun cuando se mantiene la
dificultad para cuestionarlas en ejercicio del medio de control de
simple nulidad.

52. Por otra parte, la interpretacion dada es desproporcionada en
relacion con el principio de justicia rogada que se mantiene en la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Ese principio de
justicia rogada puede constatarse a partir de la presuncion de
legalidad de los actos administrativos (articulo 88 del CPACA) y del
deber gue se le impone al demandante de indicar las normas
violadas y el concepto de violacion cuando se impugna un acto
administrativo (numeral 4° del articulo 162 de la Ley 1437 de
2011)169.

53. En efecto, los actos administrativos de caracter general
expedidos en ejercicio de competencias ordinarias pueden ser
cuestionados bajo el medio de control de simple nulidad: ese es el
control judicial que ha dispuesto el legislador (articulo 137 del
CPACA). Las reglas que imperan en ese tipo de control judicial
exigen que el analisis se realice frente a las normas invocadas en la
demanda, y no de manera integral. Ello es una manifestacion del
principio de justicia rogada.

54. Siendo asi, la Sala estima que es desproporcionado sustituir el
control judicial previsto por el legislador para actos administrativos
de caracter general expedidos en ejercicio de competencias
ordinarias, que es un control limitado a las normas invocadas por la
persona que cuestiona la legalidad, por un control integral, que es el
qgue se predica del control inmediato de legalidad. No es conveniente
que el poder judicial ejerza un control bajo reglas distintas a las
definidas por el legislador.

55. Finalmente, en vista de que no se desconoce la importancia de
la preocupacion expuesta en el auto del 15 de abril de 2020, es
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necesario explorar otras medidas que permiten hacerle frente: por
ejemplo, levantar la suspension de términos para que las personas
puedan cuestionar por via de simple nulidad la legalidad de los actos
administrativos adoptados en ejercicio de competencias ordinarias y
expedidos para hacer frente a la pandemia del coronavirus.”.

Las anteriores razones, que propenden por desvirtuar la necesidad de extender
el control inmediato de legalidad a decisiones que no lo requieren como Unico
mecanismo de garantia del derecho a la tutela efectiva, adquieren mayor
firmeza si se tiene en cuenta que mediante el Acuerdo PCSJA20-11546 del 25
de abril de 2020, mediante el cual el Consejo Superior de la Judicatura prorroga
\..las medidas de suspension de términos, se amplian sus excepciones y se
adoptan otras medidas por motivos de salubridad publica o fuerza mayor’, en
sus articulos 5.2 y 5.3 exceptian de la suspension de términos ahi dispuesta,
respectivamente, el medio de control de nulidad por inconstitucionalidad contra
los actos administrativos expedidos desde la declaratoria de la emergencia
sanitaria y el de nulidad contra los actos administrativos que se hayan expedido
desde la declaratoria de la emergencia sanitaria.

Asi, queda garantizado el derecho de tutela efectiva para cuestionar todas las
decisiones expedidas en ejercicio de la funcidn administrativa por las
autoridades competentes para atender la pandemia COVID-19, sin importar si
las mismas desarrollen o no un decreto legislativo, pues se ha normalizado el
ejercicio de los medios de control dispuestos por el legislador para tales efectos.
Queda entonces sin sustento el pronunciamiento del Consejo de Estado que se
acaba de referenciar.

CASO CONCRETO

Desde ya se advierte que este Tribunal confirmara la decisidon suplicada, en
atencion a que la recurrente no sustentd, ni se infiere de la lectura del acto
administrativo objeto de estudio, que con éste Ultimo el DISTRITO DE
BUENAVENTURA haya pretendido desarrollar decreto legislativo alguno
expedido en virtud de la declaratoria de emergencia asumida por el Gobierno
Nacional mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, cual es
presupuesto sine qua non para activar el control inmediato de legalidad previsto
en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del CPACA. Por lo que la
decisién de abstenerse de avocar conocimiento por esta via se halla ajustada a
derecho.

Se recuerda que el argumento central de la suplica radicaba en que, en sentir de
la memorialista, ese control inmediato Unicamente exigia, para su activacion,
gue la medida estudiada sea de caracter general, proferida en ejercicio de la
funcidon administrativa y que ocurra en el escenario factico del estado de
excepcidn, sin importar su contenido, ordinario o extraordinario; por lo que
reprocha, en tal medida, que la Magistrada se haya abstenido de asumir el
conocimiento del asunto con el erréneo argumento de tratarse de una medida
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administrativa fundamentada en facultades ordinarias. Nada dijo la recurrente
sobre el requisito de desarrollo de decreto legislativo que le debe asistir al acto
en cuestion.

A partir de esta génesis, la recurrente adujo que la decisién suplicada
desconocia principios como el de efecto util de las normas y el de no distincion,
ademas del deber funcional de juzgar las causas sometidas a la jurisdiccién vy el
caracter excepcional del control judicial durante los estados de excepcion.

En los parrafos precedentes este Tribunal procurd explicar prédigamente que el
elemento capital que condiciona la procedencia del presente control inmediato
no radicaba en el caracter ordinario o extraordinario de las competencias
ejercidas por la autoridad administrativa, sino en la calidad especifica del acto a
estudiar, que no es otra que su aptitud de desarrollar algin decreto legislativo
proferido por virtud de un estado de excepcidn, que para el presente caso es el
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 expedido por el Gobierno nacional.

Si bien el desarrollo de un decreto legislativo, las mas de las veces, acarrea el
ejercicio de competencias extraordinarias, también puede conllevar
simplemente el ejercicio de una competencia ordinaria, caso en el cual este acto
administrativo también estaria sujeto al control inmediato de legalidad. En el
caso sub examine la recurrente no identifico qué decreto legislativo se estaba
desarrollando con el acto administrativo sujeto a estudio, y no podia hacerlo
porque, se reitera, la lectura de éste Ultimo arroja que las competencias que el
ente territorial ejercia para conjurar la pandemia COVID-19, eran las autbnomas
previstas en el articulo 315 Superior y las Leyes 136 de 1994, 1617 de 2013 y
1801 de 2016, de conformidad con las medidas adoptadas por el Gobierno
Nacional a través del Decreto 689 del 22 de mayo 2020, sin que mediara la
necesidad de volver operativa medida asumida en algin decreto especial del
nivel central. Dicho de otra forma, el acto objeto de estudio bien pudo haber
sido expedido por el ente territorial sin que el Gobierno Nacional hubiera
efectuado la declaratoria de urgencia del Decreto 417.

Es en consideracion a lo anterior que la providencia suplicada plantedé como ratio
decidendi, que el acto administrativo analizado no desarrollaba ningun contenido
legislativo del Gobierno Nacional expedido por la pandemia COVID-19 y en tal
virtud no era pasible de este mecanismo de control; y es en ese contexto que
adujo que el DISTRITO DE BUENAVENTURA habia desplegado competencias
ordinarias que no estaban relacionadas con el estado de emergencia. El hecho
que la providencia recurrida haya citado el fundamento normativo que
sustentaba el ejercicio de una competencia ordinaria, no implica que esa fuera la
razon de la decision de rechazo, pues ello se hizo Unicamente con el fin de
ilustrar que la autoridad territorial, en efecto, podia adoptar una decision de esa
naturaleza de forma autdbnoma sin mediacion de medida alguna dispuesta por el
nivel central.
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Asi se deja sin sustento el argumento central del recurso, que defendia que el
auto suplicado basé su decisidon Unicamente en que el acto sujeto a estudio
comprendia competencias ordinarias de la entidad territorial, lo cual no es cierto.
Aclarado lo anterior, en las lineas subsiguientes el Tribunal se pronunciara sobre
las otras ideas puntuales que sustentaron la suplica, para demostrar su falta de
mérito en aras de revocar la decisidon recurrida.

No es de recibo para el Tribunal el argumento relativo a que con en el auto
suplicado se vulneraba el principio de efecto util de las normas juridicas, pues la
recurrente le da al mismo un alcance que no le corresponde. El Consejo de
Estado explica este principio como aquel segun el cual '..el texto de una norma
debe ser interpretado de manera que todo cuanto ella prescribe produzca
consecuencias juridicas...®, mientras que la Corte Constitucional lo define como
el deber del operador de proferir, en caso de perplejidades hermenéuticas,
\..entre las diversas interpretaciones de las disposiciones aplicables al caso,
aquella que produzca efectos, sobre aquella que no, o sobre aquella que sea
superflua o irrazonable...”.

Conforme a lo anterior, el principio aplica cuando, existiendo varias
interpretaciones de una norma, una o algunas de ellas conduzcan a que la
norma no produzca efectos o que las interpretaciones resulten superfluas o
irrazonables, por lo que deben prescindirse de ellas en beneficio de la
interpretacion que si permita la operatividad de la norma. Ese principio no
comprende la posibilidad de optar por una interpretacion que produzca mas
efectos que otra cuando ambas si los producen, como parece entender la
recurrente, o cuando no se desprendan interpretaciones superfluas o
irrazonables. Aceptar la tesis de la memorialista generaria una distorsion de los
efectos que producen las expresiones utilizadas en la disposicion normativa vy,
de paso, podria cambiar completamente el sentido de las normas juridicas.

De hecho, la lectura que hace la recurrente de los articulos 20 de la Ley 137 de
1994 y 136 del CPACA en el sentido de entender que para activar el control
inmediato de legalidad, Unicamente es necesario que el acto bajo estudio /) sea
general, ii) proferido en ejercicio de funcion administrativa y iii) en el ambito de
la declaratoria de emergencia, si resulta vulneratoria del principio de efecto dtil,
en la medida que pasa por alto y vacia de contenido el aparte literal de dichas
normas que establece como requisito adicional que el acto a evaluar sea

proferido '..como como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion’.

Se trata de un aparte que necesariamente estd llamado a producir efectos
juridicos, pues su literalidad en las normas citadas refleja que fue voluntad del
legislador someter al control inmediato de legalidad los actos administrativos
que revistan dicha naturaleza, exigencia que por cierto dista de ser superflua e

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Providencia del 2 de febrero de 2001, expediente
No. AG-017. C.P. Alier Eduardo Hemandez Enriquez.
7 Corte Constitucional. Sentencia C-569 de 2004.
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irrazonable si se tiene en cuenta que se trata del examen de decisiones
extraordinarias proferidas como desarrollo de otras medidas, de caracter
nacional, igualmente extraordinarias, de ahi la necesidad de su control especial.

El auto suplicado tampoco vulnerd el principio de no distincion, en la medida que
la Magistrada no distinguid, como erréneamente sostuvo la recurrente, entre
competencias ordinarias y competencias extraordinarias como criterio para
determinar la procedencia del control inmediato de legalidad. En este punto se
reitera que el auto suplicado esgrimi® como razén para no avocar el
conocimiento del acto sometido a control, que el mismo no desarrollaba ningun
decreto legislativo, criterio que se desprende del tenor literal del articulo 20 de la
Ley 137 de 1994, que es utilizado por el Consejo de Estado.

La decisién cuestionada, en el mismo orden, no transgredio el deber funcional
de juzgar. A este respecto debe decirse que, aunque es de recibo que los jueces
deben propender para que los asuntos sometidos a su conocimiento
desemboquen en decisiones de fondo, ello no es dbice para que surta la
admision y se agote la totalidad del procedimiento judicial frente a todos los
asuntos. El examen de admisibilidad que debe realizarse desde el momento
germinal de la controversia exige que, si en los albores de la actuacion se
advierte la improcedencia del control inmediato de legalidad, lo indicado es
abstenerse de asumir el conocimiento del asunto, conforme las reglas técnicas
de economia y celeridad que rigen la actuacién procesal en esta jurisdiccion.

En este sentido, en aras de determinar la procedencia del control inmediato de
legalidad, desde el inicio del proceso se impone analizar si el acto sometido a
estudio desarrolla o no un decreto legislativo, operacién que ciertamente efectud
la providencia cuestionada. Dicha decision no puede ser considerada como un
estudio apresurado propio de la sentencia, habida cuenta que comprende la
satisfaccion de un requerimiento consagrado en el numeral 3 del articulo 169 de
la Ley 1437 de 20118, en el que no se esta definiendo si el acto administrativo
en cuestion se ajusta al ordenamiento, analisis ese que si corresponde a la
sentencia.

Finalmente, cabe especificar que la decision consultada tampoco desconocié la
naturaleza especial del control judicial que se surte durante los estados de
excepcion. El control judicial desplegado en este escenario exige enjuiciar
automaticamente los decretos legislativos proferidos por la emergencia, labor
que le corresponde a la Corte Constitucional, e igualmente los actos
administrativos que desarrollen esos decretos legislativos, labor que
corresponde al Consejo de Estado o a los Tribunales Administrativos. Aunque es
cierto que los parangones Y la intensidad del control judicial varia si se trata de
un estado de normalidad o de un estado de excepcion, ello per se no permite el

8 “ARTICULO 169. RECHAZO DE LA DEMANDA. Se rechazard la demanda y se ordenara la devolucion de los anexos en los
siguientes casos:

()

3. Cuando el asunto no sea susceptible de control judicial”.
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enjuiciamiento, por la via del control inmediato, de actos que la norma dej6 por
fuera de su ambito de aplicacion. En este punto es menester recordar que, al
tenor de los articulos 6° y 121!° de la Carta, las autoridades publicas, incluidas
las judiciales, no pueden ejercer competencias que no han sido asignadas por la
Constitucién o la Ley.

De esta manera se resuelve el problema juridico planteado, defendiendo que el
acto administrativo objeto de estudio no debid ser avocado en sede de control
inmediato de legalidad, al no ser expedido en desarrollo los decretos legislativos
expedidos con base en el Estado de Emergencia Econdmica Social y Ecoldgica
decretada por el Presidente de la Republica, mediante el Decreto 417 de 2020,
por lo que, se reitera, se confirmara el auto suplicado.

II1.- DECISION

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL
CAUCA, en Sala Plena,
RESUELVE:

PRIMERO. CONFIRMAR el auto interlocutorio del 01 de junio de 2020, por el
cual la Magistrada de este Tribunal, Luz Elena Sierra Valencia, resolvidé no avocar
el conocimiento del medio de control de la referencia, conforme a lo expuesto en
la parte motiva.

SEGUNDO. Por Secretaria, NOTIFICAR esta providencia por via electronica al
Alcalde Distrital de Buenaventura y a la Procuradora 20 Judicial II para Asuntos
Administrativos. PUBLIQUESE esta decisién junto con el decreto en mencién,
en las paginas web de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo y del
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, para conocimiento de la comunidad.

TERCERO: En firme esta providencia DEVUELVASE el expediente al despacho
de la Magistrada Ponente, para lo pertinente.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

Los Magistrados, ' /W \
_ |

l '537& ALONSO VALERO N|SIMBLAT

/

PATRIGIA FEUILLE-'I"-;ALDMARES

, F
® “ARTICULO 60. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones”.
10 “"ARTICULO 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la
ley”.
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL VALLE DEL CAUCA

ACLARACION Y SALVAMENTO DE VOTO

MEDIO DE CONTROL | CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
ACTO DECRETO N°. 244 DEL 26 DE MAYO DE 2020 EXPEDIDO
ADMINISTRATIVO POR EL DISTRITO DE BUENAVENTURA

RADICACION 2020-716

En primer lugar aclaro voto puesto que, si bien a la luz del pardgrafo 1° del
arficulo 44 de la Ley 2080 de 2021, la competencia para proferir sentencia en
este tipo de procesos es de la Sala de Decision y no de la Sala Plena, o cual en
principio conllevaria a que el recurso de suplica deberia ser estudiado por la
correspondiente Sala de Decision, en el caso sub examine debe seguirse la
regla exceptiva del arficulo 86 ibidem, ya que se frata de un recurso que fue
interpuesto con anterioridad a la expedicidon de la Ley en referencia.

En segundo orden salvo voto, pues en mi sentir el estudio del Decreto No. 246
del 26 de mayo de 2020 del Distrito de Buenaventura era procedente estudiar
mediante el medio de control inmediato de legalidad, de modo que considero
que el Tribunal debid estudiar de fondo el citado acto administrativo en la
sentencia. Mis razones las sintetizo asi:

Revisado el contenido del Decreto municipal en cuestion, encuentro que se
trata de un acto administrativo general dictado en desarrollo del Decreto 637
de 2020, que tiene relacidn con el Estado de Excepcidn, en tanto pretende
prevenir el contagio del Covid-19.

Si bien el acto administrativo en estudio puede ser atacado a través del medio
de conftrol de nulidad simple o por inconstitucionalidad, lo cierto es que dicho
medio de control no es eficaz en los actuales momentos de la pandemia del
Covid-19, fundamentalmente por dos razones:

La primera porque el medio de control de nulidad simple o por
inconstitucionalidad exige presentacion de una demanda, para lo cual se
deben cumplir los requisitos formales establecidos en los articulos 162 a 175 de la
Ley 1437 de 2011, de modo que la jurisdiccion contenciosa administrativa sélo
podria conocer del estudio del acto administrativo en referencia, si se presenta
una demanda y luego de cumplirse formalmente los requisitos procesales
previstos en las normas anotadas.

Por el contrario, el medio de control inmediato de legalidad, segun el articulo
185 de la Ley 1437 de 2011 no requiere demanda ni ninguna otra formalidad
procesal para ser iniciado, lo que significa que es automatico, pues puede
iniciarse incluso de oficio, de modo que al no requerir demanda para su
iniciacion, es claro que el andlisis preliminar que debe adelantar el Magistrado
Ponente al cual fue repartido el proceso, no debe aplicar criterios de admision



o filtfros propios de la demanda, pues de ser asi se estaria desnaturalizando Ia
esencia de un proceso que busca ser expedito e informal.

La segunda porque analizados los tiempos que normalmente requiere un
proceso de nulidad simple o por inconstitucionalidad para ser fallado, son
evidentemente superiores que los tiempos que requiere el medio de conftrol
inmediato de legalidad, lo cual no se acompasa con la urgencia que implica
atender desde la actividad judicial el control de los actos administrativos
expedidos en desarrollo de los Decretos Legislativos del Estado de Excepcion.

En efecto, no tiene el mismo grado de eficacia el medio de control de nulidad
simple o por inconstitucionalidad, por sus plazos y factores externos como la
congestion judicial, que el medio de control inmediato de legalidad, que de
acuerdo al articulo 185 ejusdem, sumados ftodos sus plazos debe fallarse
maximo en 65 dias, contados después de avocar su conocimiento.

La inmediatez que caracteriza al medio de control inmediato de legalidad es
casi imposible encontrarla en el medio de control de nulidad simple o por
inconstitucionalidad, pues mientras el primero es prdcticamente concomitante
con la expedicion del acto administrativo que se debe revisar, el segundo se
dilata en el tiempo para ser iniciado sdlo cuando se presente una demanda
formal, para lo cual pueden pasar meses y hasta anos para que alguien
promueva la demanda, que cuando sea resuelta mediante sentencia judicial,
lo mds probable es que los efectos de la misma sean nugatorios.

Por manera que, al abordar el estudio de estos procesos debe aplicarse el
principio de primacia de lo sustancial sobre lo formal, principio que gobierna la
administracion de justicia, segun las voces del articulo 228 de la Carta Politica,
de modo que basta con verificar que el acto administrativo estudiado, sea de
cardcter general, que haya sido proferido después de la declaratoria del
Estado de Excepcidon y que exista una relacion de causalidad como desarrollo
del Estado de Excepcion.

En este punto debe destacarse que segun la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, “el Decreto declaratorio de Estado de Excepcion es un Decreto
Legislativo por denominacion constitucional”!, lo cual significa que los actos
administrativos generales que desarrollen las lineas tematicas de los Decretos
No. 417 del 17 de marzo de 2020 y No. 637 del 6 de mayo de 2020, por medio de
los cual se declard el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en
todo el territorio Nacional, con ocasidon de la pandemia derivada del Covid-19,
pueden ser objeto del medio de confrol inmediato de legalidad.

Asi las cosas, tal como lo ha senalado la doctrina, la jurisdiccion contenciosa
administrativa “no debe limitarse a un andlisis formal al estudiar si avoca o no el
conocimiento de los actos de la administracion. Debe, por el contrario,
determinar si los actos generales expedidos por alcaldes, gobernadores y el
Gobierno Nacional fueron expedidos con el fin de hacer frente a la pandemia
pues, si lo fueron, dichos actos han sido expedidos como desarrollo de los
Decretos Legislativos durante los Estados de Excepcion y requieren un control
automdatico por parte del juez administrativo”2.

1 Sentencia C-049 de 2012. )
2 El Consejo de Estado y su rol crucial en la pandemia, ESTEBAN HOYOS CEBALLOS y JULIAN GAVIRIA MIRA,
profesores de la Escuela de Derecho de la Universidad EAFIT.



En este sentido, es claro que la providencia de la cual me aparto pasa por alto
que el acto administrativo estudiado pretende desarrollar el Decreto 637 de

2020.

De modo pues que al regular el acto administrativo en mencion medidas de
prevencion del Covid-19, se entienden que estd desarrollando las temdticas del
Decreto No. 637 de 2020, que como ya se anotd, tiene la categoria de un
Decreto Legislativo por denominaciéon constitucional.

Afentamente,

RONALD OTTO CEDENO BLUME
Magistrado

https://www.elespectador.com/noticias/politica/el-consejo-de-estado-y-su-rol-crucial-en-la-pandemia-
columna-9218373
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