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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SALA PLENA
Bogotd, D.C., dos (02) de abril de dos mil veinte (2020)

MAGISTRADA Bertha Lucy Ceballos Posada
RADICACION 25000-23-15-000-2020-00361-00
acumulado con 25000-23-15-000-2020-00363-00
ASUNTO Decretos 023 del 18 de marzo y 025 del 19 de marzo de 2020

ENTIDAD Municipio de Tocancipd (Cundinamarca)

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
(No asume conocimiento)

El despacho sustanciador no asumird el control inmediato de legalidad
previsto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), respecto de unos
decreto del orden territorial, que no desarrollan la materia de un decreto
legislativo expedido por el actual Estado de Excepcion.

Il ANTECEDENTES

Mediante Decreto legislativo 417 del 17 de marzo de 2020, el Gobierno
Nacional declard el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica
en todo el territorio nacional por el término de 30 dias calendario, contados
a partir de su vigencia, ante el surgimiento de la pandemia COVID-19.

En el caso, el decreto que fue remitido a esta corporaciéon para el control
inmediato de legalidad!, corresponde al No. 023 del 18 de marzo de 2020,
expedido por el Alcalde de Tocancipd, “"POR EL CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS
TRANSITORIAS DE CARACTER POLICIVO Y ADMINISTRATIVO PARA EVITAR LA
PROPAGACION DEL CORONAVIRUS (COVID 19) EN EL MUNICIPIO DE
TOCANCIPA -CUNDINAMARCA Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”.

Ese decreto fue adicionado mediante Decreto 025 de 19 de marzo de 2020,
que fue repartido en esta corporacion al despacho de la Magistrada
Patricia Victoria Manjarrés Bravo.

1 Asunto repartido al despacho sustanciador segun acta del 30 de marzo de 2020.
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Por lo anterior, en auto del 01 de abril anterior, ese despacho ordend remitir
la actuacion a esta funcionaria judicial, dada la conexidad con el decreto
023 del 18 de marzo, segun se definié por la sala plena de esta corporacion
en sesion extraordinaria virtual del 30 de marzo de 2020, que resolvid que los
asuntos sobre actos administrativos que corrijan modifiquen o adicionen
otro, serdn enviados al magistrado que tenga conocimiento del acto
principal en atencién al principio de conexidad.

1. CONSIDERACIONES
1. La competencia y la acumulacion de los dos expedientes

Este despacho es competente para resolver sobre la materia del caso, en
los términos del articulo 125 del CPACAZ,

Ademds, en atencidén al principio de conexidad, en esta misma actuacion
se acumulardn los dos expedientes que se refieren al mismo tema, pues en
el radicado bajo el nUmero 25000-23-15-000-2020-00363-00, la decision
remitida (Decreto 025 del 19 de marzo de 2020) Unicamente adiciona
algunas de las érdenes dictadas en el Decreto 023 del 18 de marzo.

2. El control inmediato de legalidad sobre los actos proferidos en Estado de
Excepcion

El articulo 136 del CPACAS3 establece que las medidas de cardcter general
dictadas en ejercicio de la funcidn administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcion (articulo 25 de la
Constitucion Politica), tendrdn un conftrol inmediato de legalidad, ejercido
por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

2 ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. “Serd competencia del juez o
Magistrado Ponente dictar los autos interlocutorios y de tramite; sin embargo, en el caso de
los jueces colegiados, las decisiones a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo
243 de este Cdodigo serdn de la sala, excepto en los procesos de Unica instancia.
Corresponderd a los jueces, las salas, secciones y subsecciones de decisién dictar las
sentencias. Los autos que resuelvan los recursos de suplica serdn dictados por las salas,
secciones y subsecciones de decisidon con exclusidn del Magistrado que hubiere proferido
el auto objeto de la suplica.”

3 ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. “Las medidas de cardcter general
que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn, tendrdn un control inmediato de
legalidad, ejercido por la Jurisdiccidén de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde
se expidan, si se tratare de entfidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Cédigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos administrativos a la
autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expedicién. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente aprehenderd de
oficio su conocimiento.”
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Porsu parte, el articulo 151 del CPACA (num. 14) determind que los tribunales
administrativos conocerdn en Unica instancia del confrol de los actos de
caracter general proferidos en ejercicio de la funcidén administrativa,
durante los Estados de Excepcion y como desarrollo de los decretos
legislativos, por autoridades territoriales departamentales y municipales.

Es decir que ese control inmediato de legalidad se refiere a los actos que
reunan estas cuatro condiciones: (i) ser de cardcter general; (i) que sean
proferidos en ejercicio de la funcion administrativa; (i) durante los Estados
de Excepcidon y (iv) como desarrollo de los decretos legislativos que fueren
dictados por autoridades territoriales departamentales y municipales.

Control automdtico de legalidad que la Corte Constitucional4 ha considerado
como una limitacion al poder de las autoridades administrativas, y es
medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion de normas ilegales.

Sobre la condicién de que los actos administrativos susceptibles de este
conftrol se hayan expedido como desarrollo de los decretos legislativos de
excepcion, es necesario destacar que aquellos actos no son los que se
refieren a las funciones de policia administrativa ordinaria, es decir en
ejercicio de la funciéon administrativa ordinaria®, ya que su confrol se surte
por los medios ordinarios.é

4 Sentencia C-179 de 1994, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

5 Articulo 296 de la Constitucién Politica: “Para la conservacion del orden publico o para su
restablecimiento donde fuere turbado, los actos y érdenes del Presidente de la Republica
se aplicardn de manerainmediata y de preferencia sobre los de los gobernadores; los actos
y 6rdenes de los gobernadores se aplicardn de igual manera y con los mismos efectos en
relacién con los de los alcaldes.”

En este sentido, en Sentencia C-204 de 2019, M.P. Alejandro Linares Cantillo, la Corte
Constitucional precisé:

Cuando se expiden normas generales, impersonales y abstractas, la jurisprudencia
constitucional ha identificado que se frata del ejercicio del denominado poder de
policia el que, en ejercicio de la funcion legislativa, radica en cabeza del Congreso de la
Republica, de manera ordinaria, y del Presidente de la Republica, durante los estados de
excepcion (articulos 212 a 215de la Constitucidon) y, en ejercicio de la funcién
administrativa, sometida a la Ley, mediante la expedicion de actos administrativos
generales, corresponde al Presidente de la Republica, a las asambleas departamentales,
a los gobernadores, a los concejos distfritales y municipales y a los alcaldes distritales y
municipalesl. Cuando para el mantenimiento del orden puUblico se recurre a la expedicion
de actos administrativos de contenido particular y también se adoptan medidas no
normativas de naturaleza concreta, para el mantenimiento del orden publico, se trata de
la funcién de policia, en cabeza de ciertos ministerios, las superintendencias —ejemplo de
las autoridades especializadas de policia-, los gobernadores, los alcaldes y los inspectores
de policia, como funcién exclusivamente administrativa. Finalmente, la gestion material o
concreta del orden publico, por parte de los agentes de la Policia Nacional (articulo 218
de la Constitucion), se trata de la actividad de policia.

6 Es decir, a fravés del medio de confrol de nulidad (articulo 137 CPACA), o las
observaciones que los gobernadores formulen a los actos de los alcaldes, por razones de
inconstitucionalidad o ilegalidad.


https://go.vlex.com/vid/42867930/node/212..215?fbt=webapp_preview
https://go.vlex.com/vid/42867930?fbt=webapp_preview
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-204-19.htm#_ftn38
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Para el caso de los alcaldes como primera autoridad de policia en su
municipio, la Corte Constitucional considerd, en Sentencia C-209 de 20197:

“Para el mantenimiento del orden publico, los alcaldes, reconocidos por
el articulo 315 de la Constitucion, como la primera autoridad de policia
en su municipio, detentan el poder de policia, mediante el cual expiden
reglamentaciones generales de las libertades, por ejemplo, la libertad
de circulacion o el ejercicio de las libertades econdmicas (restricciones
de circulacién, horarios de funcionamiento, zonas de parqueo, sentido
de las vias, etc.). También, en ejercicio de la funcién de policia, los
alcaldes expiden licencias o permisos, por ejemplo, de ocupacion del
espacio publicol e imponen medidas protectoras y sanciones por los
comportamientos contrarios al orden publico!. Finalmente, dirigen la
actividad de la Policia en su correspondiente municipio y, por lo tanto,
bajo su orden, se realizan operativos policiales para verificar el
cumplimiento de las normas de convivencia, en pro de la seguridad y
tranquilidad publicas y la sanidad medioambiental. De esta manera, las
competencias de los alcaldes para el mantenimiento del orden publico
son amplias, pero se encuentran subordinadas a las directrices que, en
la materia, expidan los gobernadores y, en Ultimas, el Presidente de la
Republica. En estos términos es posible afirmar que, no obstante que los
alcaldes, como autoridades propias y no designadas, se encuentran en
el centro de la autonomia territorial (articulo 287 de la Constitucién), en
materia de policia administrativa no actian como autoridades
auténomas, sino como agentes jerarquizados o subordinados, de
acuerdo con el arficulo 296 de la Constitucion.” (negrilla adicional)

3. Asunto aresolver

Se definird si en este caso los decretos 023 y 025 de marzo de 2020, referidos
a la adopcidén de medidas transitorias de cardcter policivo y administrativo
para evitar la propagacion del Coronavirus (Covid 19) en el municipio de
Tocancipd, son susceptibles del control inmediato de legalidad, o si por el
contrario, se refieren a materias propias de los medios ordinarios de control
judicial.

4. La solucidén al caso
4.1. Los fundamentos de los Decretos
El despacho encuentra que las normas que sirven para justificar los decretos

bajo examen, no se refieren a un decreto legislativo del Estado de
Excepcion, salvo la alusion al decreto legislativo 417 del 17 de marzo de 2020.

" M.P. Alejandro Linares Cantillo.


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-204-19.htm#_ftn41
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-204-19.htm#_ftn42
https://go.vlex.com/vid/42867930/node/296?fbt=webapp_preview
https://go.vlex.com/vid/42867930?fbt=webapp_preview
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En efecto, esas fuentes se refieren a normas ordinarias, tales como: i) la Ley
1523 de 2012, por la cual se adopta la Politica Nacional de Gestidon del
Riesgo de Desastres y establece este Sistema Nacional, que en el articulo 12
define que los gobernadores y alcaldes son conductores del sistema en su
nivel territorial, y i) la Ley 1801 de 2016 (Cddigo de Seguridad y Convivencia
Ciudadana), en cuanto regula el poder extraordinario de policia de los
alcaldes ante situaciones de emergencia o calamidad y establece a la
salud publica dentro de las categorias de convivencia.

Asi mismo, el decreto 023 del 18 de marzo de 2020 menciona diversos
circulares de los ministerios, expedidas entre el 11 de febreroy el 12 de marzo
de 2020, encaminadas a la contencidn del Coronavirus, y la Resolucion 385
del 12 de marzo del Ministerio del Ministerio de Salud y Proteccién Social que
declard la emergencia sanitaria.

También se tiene como fundamento el decreto (reglamentario) 418 de 2020
gue adoptd medidas transitorias en materia de orden publico y los decretos
del Departamento de Cundinamarca: 140 del 16 de marzo de 2020 -que
declard la situacidén de calamidad publica e impartid instrucciones para su
manejo-, y 147 del 18 de marzo que adoptd medidas policivas transitorias en
el Departamento de Cundinamarca, para ese mismo fin.

Por su parte, el decreto 025 del 19 de marzo del Alcalde de Tocancipd,
justifica la adicién en la Resolucion 453 del 18 de marzo de 2020 del Ministerio
de Salud y Proteccidn Social y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
que ordend la clausura temporal de establecimientos en todo el territorio,
con excepcion de la venta de alimentos y bebidas por via no presencial.

4.2. Las decisiones de los decretos

Las ordenes de esos decretos® se dirigen, bdsicamente, a adoptar las
decisiones del gobierno nacional en materia de orden publico. Y en
conceto a:

- Hacer efectivas las medidas del gobierno departamental en cuanto
a prohibir el consumo de bebidas alcohdlicas en establecimientos de
comercio y dareas publicas (salvo ventas por comercio electronico o
a domicilio, como lo adiciond el Decreto 025 del 19 de marzo de 2020)
y suspender reuniones de mas de 50 personas.

8 La vigencia de las medidas se ordend hasta el 31 de marzo de 2020 “y/o hasta la fecha
en gue lo disponga el gobierno nacional o departamental” (articulo décimo Decreto 023).
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- Adoptar medidas policivas transitorias para la contencion del
Coronavirus (articulo cuarto), tales como ordenar el cierre temporal
de establecimientos de comercio de esparcimiento, diversion vy
juegos, de escenarios y parques, suspension de actividades y servicios
puUblicos y privados ofrecidos a la comunidad, prohibir ventas
ambulantes y estacionarias. Para el caso de la venta de comidas y
bebidas, el Decreto 025 del 19 de marzo de 2020 adiciond la
posibilidad de que se realicen por comercio electronico o a domicilio.

- Exhortar a quienes venden alimentos, a activar los protocolos para la
contencién del Covid-19 y conminar a los establecimientos de
comercio y empresas de servicios publicos, a mantener medidas para
ese mismo fin.

- Habilitar canales de informacion con las dependencias de la alcaldia
de Tocancipd.

- Suspender los términos de las actuaciones de competencia del
municipio.

Ademds, en el articulo décimo primero del Decreto 023 se dispone:

“Las medidas de que frata el presente Decreto, constituyen orden de
policia y su incumplimiento dard lugar a las medidas correctivas
descritas en la Ley 1801 de 2016, las contempladas en el Cédigo Penall
y las demas disposiciones sobre la materia”.

Es decir que en el caso de los decretos 023 y 025 de marzo de 2020,
expedidos por el Alcalde de Tocancipd, no se cumple con la condicion
legal (art. 136 CPACA) de que las medidas sean dictadas como desarrollo
de los decretos legislativos durante el Estado de Excepcidn, para que surja
la competencia propia del control inmediato de legalidad.

En efecto. Las medidas dictadas en los decretos 023 y 025 para el municipio
de Tocancipd, desarrollan normas ordinarias en materia de salud y
comercio, incluidas las medidas departamentales sobre la situacion de
calamidad publica y la ley que regula la competencia local en materia de
policia administrativa.

De ahi que estas fuentes y el objeto del decreto bajo estudio, se refieren
exclusivamente a los aspectos propios de la funcidn de policia
administrativa, y no al poder de policia que ordinariamente es ejercido por
el Congreso de la Republica.



Expediente: 250002315000 2020 00362 00 (acumulado 250002315000 2020 00363 00)
Control inmediato de legalidad

Auto no asume conocimiento

En consecuencia, el despacho no asumird el conocimiento de esos decretos
del alcalde del municipio de Tocancipd, mediante el control inmediato de
legalidad.

En todo caso, se precisa que esta decision no sustrae el control judicial
ordinario de esos actos administrativos, por la via de los demds mecanismos
procesales.

En mérito de lo expuesto, el Despacho sustanciador
RESUELVE

PRIMERO: NO ASUMIR el conocimiento del medio de control inmediato de
legalidad de los Decretos 023 del 18 de marzo y 025 del 19 de marzo de 2020,
emitidos por el alcalde de Tocancipd (Cundinamarca).

SEGUNDO: NOTIFIQUESE personalmente esta decision, mediante mensaje de
datos dirigido al buzén electronico oficial para notificaciones, al Municipio
de Tocancipd y al Agente del Ministerio Publico asignado a este despacho.

TERCERO: Por la Secretaria de la Seccién Tercera del Tribunal, PUBLIQUESE
AVISO, durante diez (10) dias, en la pdgina web de la Rama Judicial
(https://www.ramajudicial.gov.co/novedades)? y en el enlace del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca'.

CUARTO: ORDENAR al Municipio de Tocancipd que publique esta
providencia, en la pdgina web de esa entidad territorial -si dispone de ese
medio-, o porla via de publicaciéon local mas eficaz, por el plazo de diez (10)
dias hdbiles contados a partir de la notificacidon de este auto.

QUINTO: REMITASE copia de esta decision al despacho de Ia Magistrada
Patricia Victoria Manjarrés Bravo y a la Secretaria General del Tribunal.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Ol - @a»’éd/&)

BERTHA LUCY CEBALLOS POSADA
Magistrada

? Segun la Circular No. C0008 de marzo 31 de 2020, expedida por la Presidencia de esta
corporacion.

10 hitps://www.ramgajudicial.gov.co/web/secretaria-general-del-tribunal-administrativo-de-
cundinamarca
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