REPUBLICA DE COLOMBIA
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA
MAG. PONENTE: DR. BELISARIO BELTRAN BASTIDAS

Ibagué, diez (10) de junio de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA No.: CA-00091

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD -
ESTADO DE EXCEPCION

AUTORIDAD QUE EMITE:  ALCALDE MUNICIPAL DE HONDA

ACTOS ADMINISTRATIVOS: DECRETO 054 DE 26 DE MARZO DE 2020

TEMA: PICO Y CEDULA, PICO Y PLACA

OBJETO DE LA PROVIDENCIA

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima, a efectuar
el control inmediato de legalidad previsto en el articulo 20 de la Ley 137
de 1994 y numeral 14 del articulo 151 del CPACA, en unica instancia, de los
siguientes actos proferidos por el MUNICIPIO DE HONDA:

Decreto No. 054 de 26 de marzo de 2020, “POR EL CUAL SE
ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS (PICO Y CEDULA y PICO Y
PLACA SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR INDIVIDUAL URBANO EN VEHICULOS TAXI) PARA
GARANTIZAR EL ORDEN PUBLICO EN EL MUNICIPIO DE HONDA
EN VIRTUD DEL AISLAMIENTO PREVENTIVO OBLIGATORIO
DECRETADO POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y SE DICTAN
OTRAS MEDIDAS”

ANTECEDENTES

El MUNICIPIO DE HONDA remitio a la Oficina Judicial de Reparto de la
ciudad de Ibagué copia del acto administrativo antes mencionado el dia
3 de abril de 2020, para los efectos del control automatico de legalidad
que le compete realizar a la Sala Plena del Tribunal Administrativo del
Tolima, conforme a la mencionada Ley 137 de 1994 y numeral 14 del
articulo 151 del CPACA.

Agotados los tramites inherentes al control de legalidad inmediato y sin
que se observe vicio o causal de nulidad que puedan invalidar lo
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actuado, se procede a decidir el caso sub lite como se desarrolla a
continuacion:

DECRETO OBJETO DEL CONTROL DE LEGALIDAD

El texto del Decreto sometido a revision, es del siguiente tenor:

Decreto No. 054 de 26 de marzo de 2020, “POR EL CUAL SE
ADOPTAN MEDIDAS TRANSITORIAS (PICO Y CEDULA y PICO Y
PLACA SERVICIO PUBLICO DE__TRANSPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR INDIVIDUAL URBANO EN VEHICULOS TAXI) PARA
GARANTIZAR EL ORDEN PUBLICO EN EL MUNICIPIO DE HONDA EN
VIRTUD DEL AISLAMIENTO PREVENTIVO OBLIGATORIO
DECRETADO POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y SE DICTAN
OTRAS MEDIDAS”

El Alcalde Municipal en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y legales, especialmente las conferidas en los Articulos 2, 49, 209 y
315 num.1 de la Constitucion Politica de Colombia, la Ley 136 de
1994 modificada por la Ley 1551 de 2012, el articulo 202 de la Ley
1801 de 2016 y concordante con lo dispuesto en los Decretos
Nacionales 418 y 457 de 2020, y

CONSIDERANDO:

Que de conformidad con el Articulo 2° de la Constitucion Politica, las
autoridades estan instruidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia en su vida, honra, bienes, creencias y demds
derechos y libertades.

De conformidad con lo establecido en los articulos 49 y 95 de la
Constitucion Politica, toda persona tiene el deber de procurar el
cuidado integral de su salud y de su comunidad, y obrar conforme al
principio de solidaridad social, respondiendo con acciones
humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o la
salud de las personas.

Como proteccion al principio fundamental a la salud en conexidad
con la vida y de conformidad a los principios de solidaridad,
responsabilidad estatal y la dignidad humana, es imprescindible
tomar medidas estrictas, proporcionales a lo que exige esta
contingencia, en pro de salvaguardar la salud publica.

Que a traveés de los Decretos 418 y 457 de 2020, el presidente de la
Republica emitio medidas transitorias de orden publico, tendientes a
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dar continuidad a las acciones dirigidas a reducir la propagacion del
COVID-19 en el territorio nacional.

Que dichas medidas atienden los principios de necesidad,
coordinacion, complementariedad, subsidiariedad y proporcionalidad
contemplados por la Constitucion y la Ley, y los cuales han regido las
actuaciones de la Presidencia de la Republica en todo momento y las
mismas, buscan que de manera coordinada los esfuerzos de la
institucionalidad preserven la integridad de los ciudadanos y la
conservacion del orden publico en todo el territorio nacional.

Que se hace necesario, en virtud de los postulados constitucionales
antes invocados, adoptar el contenido integro de los Decretos 418 y
457 de 2020 emanados por la Presidencia de la Republica y en tal
sentido, deben expedirse instrucciones, actos y Ordenes necesarias
para la debida ejecucion de la medida de aislamiento preventivo
obligatorio de todas las personas habitantes del Municipio Honda.

Que de acuerdo con el pardgrafo 1° del Articulo 20 del Decreto 418
de 2020, el cual indica que: las disposiciones que para el manejo del
orden publico expidan las autoridades departamentales, distritales y
municipales, deberdan ser previamente coordinadas y estar en
concordancia con las instrucciones del presidente de la Republica y
con el pardgrafo 2 de (a misma normativa el cual seviala que las
instrucciones, actos y ordenes expedidas por gobernadores, alcaldes
distritales y municipales, deberdn ser coordinadas previamente
con la Fuerza Publica en la respectiva jurisdiccion.

Que, en mérito de lo expuesto, el Alcalde del Municipio de Honda,
DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Decretar como medida restrictiva la
denominada “PICO Y CEDULA” para permitir que las personas
puedan circular por el Municipio de Honda con el fin de comprar
viveres y productos de primera necesidad, durante el periodo de
aislamiento preventivo obligatorio, a partir de las cero (00:00 am)
del dia 27 de marzo de 2020, hasta las cero (00:00 am) del dia 13
de abril de la presente anualidad, en el marco de la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

ARTICULO SEGUNDO: La medida de que trata el articulo anterior, se
regulara de conformidad con el ultimo digito de la cédula de
ciudadania, conforme al cual los habitantes del municipio podran
transitar de manera excepcional por el municipio de Honda, con
el proposito de abastecerse de viveres y elementos indispensables



Expediente: CA-091
Medio de control: Control inmediato de legalidad
Autoridad que emite el acto: Municipio de Honda

en mientras transcurre el aislamiento preventivo obligatorio,
dentro de los horarios que a continuacion se indican:

PICO Y CEDULA PARA LA COMPRA DE VIVERES Y
PRODUCTOS DE PRIMERA NECESIDAD.

DIA DE LA ULTIMO NUMERO
SEMANA DE CEDULA AUTORIZADO HORARIO
LUNES 0-1-2
MARTES 3-4-5
MIERCOLES 6-7-8 ESTABLECIDO EN EL
MUNICIPIO
JUEVES 9-0-1
VIERNES 2-3-4
SABADO 5-6-7
DOMINGO 8-9

PARAGRAFO PRIMERO: Este pico y cédula es permisivo, es decir,
habilita a las personas para que se desplacen, de conformidad con
el ultimo numero que se indica para cada dia en el presente
articulo.

PARAGRAFO SEGUNDO: Es deber de las personas portar el respectivo
documento de identidad (cédula) en original y se faculta a las
autoridades civiles a requerir la exhibicion de dicho documento.

PARAGRAFO TERCERO: El mecanismo pico y cédula opera para las
personas o actividades excepcionadas a continuacion: adquisicion de
bienes de primera necesidad - alimentos, bebidas, medicamentos,
dispositivos médicos, aseo, limpieza y mercancias de consumo bdasico
de la poblacion; el desplazamiento a servicios bancarios, financieros y
de operadores de pago; servicio y adquisicion de alimentos o
medicamentos para mascotas y servicios notariales.

ARTICULO TERCERO: Decretar la medida denominada PICO Y
PLACA, con el objeto de determinar de manera restrictiva los
vehiculos de servicio publico tipo taxi que pueden circular por el
Municipio de Honda con el fin de prestar los servicios de transporte a
los habitantes del municipio, durante el periodo de aislamiento
preventivo obligatorio, a partir de las cero (00:00 am) del dia 27 de
marzo de 2020, hasta las cero (00:00 am) del dia 13 de abril de la
presente anualidad, en el marco de la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19.
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ARTICULO CUARTO: La medida denominada PICO Y PLACA para
los vehiculos de servicio publico tipo taxi, se regularad de conformidad
con el ultimo digito de la placa del vehiculo.

A efectos de aplicar la medida, los vehiculos de servicio publico tipo
taxi, cuyas placas terminen en numero PAR o CERO (0) NO
PODRAN circular los dias cuya fecha SEA PAR.

Consecuencialmente, los vehiculos de servicio publico tipo taxi, cuyas
placas terminen en numero IMPAR, NO PODRAN circular los dias
cuya fecha SEA IMPAR.

La habilitacion excepcional de servicio que se establece opera unica y
exclusivamente en el horario comprendido entre las 6 AM y las 10
P.M.

ARTICULO QUINTO: La violacion e inobservancia de las medidas
adoptadas en el presente decreto, dara lugar a las sanciones penales
y pecuniarias previstas en los articulos 368 del Codigo Penal
Colombiano y 2.8.8.1.4.21 del Decreto 780 de 2016 Yy la Ley 1801
de 2016, sin perjuicio de las demas responsabilidades a las que
hubiere lugar.

ARTICULO SEXTO: Modifiquese el numeral 4.10 del Articulo 4 del
Decreto 042 de 2020 el cual quedara asi:

4.10. Se establece como horario laboral para los funcionarios de
la administracion municipal el comprendido entre las 7 AM. a 1
P.M. en jornada continua de lunes a viernes

La atencion al publico se establece unicamente para los servicios de
la Comisaria de Familia, Oficina de SISBEN, Alumbrado Publico y
Secretaria de Hacienda en el horario comprendido entre las 8 A.M. a
las 11 A.M., de lunes a viernes. Los demds servicios de la Alcaldia se
seguiran prestando a través de los correos -electronicos ya
anunciados.

ARTICULO SEPTIMO: El presente acto administrativo se encuentra
conforme a las instrucciones impartidas por el sefior Presidente de la
Republica mediante Decretos 418 y 457 de 2020 los cuales fueron
aprobados por el Ministerio del Interior en lo que refiere a su
competencia.

ARTICULO OCTAVO: Las medidas del presente acto serdn
coordinadas con la Policia Nacional a través de la Secretaria de
Gobierno municipal.
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ARTICULO NOVENO: Comunicar el presente Decreto al Ministerio del
Interior para lo de su competencia.

ARTICULO DECIMO: Publiquese este decreto en la pagina WEB de la
entidad y en medio de amplia difusion local para su conocimiento y
aplicacion.

TRAMITE CONTROL DE LEGALIDAD

Mediante auto del 13 de abril de 2020 se avoc6 conocimiento del
presente control de legalidad, ordenandose que por Secretaria se fijara
un aviso sobre la existencia del proceso en la pagina web de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, asi como en la de la
entidad territorial, por el término de 10 dias para que cualquier
ciudadano pudiese intervenir para defender o impugnar la legalidad del
acto administrativo.

De igual forma, se dispuso 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 elaboracion del proyecto de fallo, dentro del mismo plazo.

Asi mismo, se ordeno a la entidad territorial remitiera los tramites que
antecedieron al acto estudiado.

Una vez vencido el término de publicacion del aviso, paso el asunto al
Ministerio Publico para que dentro de los diez (10) dias siguientes
rindiera concepto.

Dentro del término del anterior traslado, se recibieron los siguientes
documentos:

CONCEPTO DEL MINISTERIO DEL INTERIOR

Manifiesta, que una vez revisado el contenido del acto administrativo
objeto de control, se advierte que no fue dictado en ejercicio de la
funcion administrativa y como desarrollo de los Decretos Legislativos
dictados por el Presidente de la Republica “durante” la declaratoria del
Estado de Excepcion a través del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020,
como consecuencia de la emergencia econOmica, social y ecologica
derivada de la Pandemia COVID-19, sino que por el contrario, si bien
contiene medidas para contener el brote y propagacion de la
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enfermedad denominada Coronavirus (COVID-19) dentro de la
respectiva jurisdiccion, las mismas son de orden publico, 1o que permite
concluir que no es susceptible del control automatico de legalidad
previsto en los articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de
2011, pues el mismo fue expedido en virtud de las facultades
constitucionales y legales conferidas al alcalde como primera autoridad
de policia del municipio para la adopcion de medidas necesarias para
conservar el orden publico en su jurisdiccion, dentro de los parametros
establecidos por el ordenamiento juridico.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico considera que el Decreto No 0054 del 26 de marzo
de 2020 expedido por la Alcalde del Municipio de Honda - Tolima,
aunque es una medida general en ejercicio de funciones administrativas,
no surge en desarrollo de un Decreto legislativo, presupuesto esencial
establecido por el Art. 136 de la ley 1437 de 2011 para que la norma
territorial sea objeto del control inmediato de legalidad.

Explica que la norma remitida se fundamenta en facultades ordinarias
de policia frente a una situacion preexistente (estado de emergencia
sanitaria) a la declaratoria del estado de excepcion

CONSIDERACIONES

PARTE PROCESAL - COMPETENCIA

El Consejo Superior de la Judicatura mediante Acuerdo PCSJA20-11529
de 25 de marzo de 2020, prorrogado por Acuerdo PCSJA20-11532 de 11
de abril de 2020, exceptu6 de la suspension de términos adoptada por
los acuerdos PCSJA20-11517, 11521 y 11526 de marzo de 2020, las
actuaciones que adelanten el Consejo de Estado y los Tribunales
Administrativos con ocasion del control inmediato de legalidad que
deben adelantar de conformidad con las competencias establecidas en el
articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y en los articulos 111, numeral 8, 136
y 151, numeral 14 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

Asi las cosas, acorde con lo establecido en las mencionadas
disposiciones y en especial los articulos 27 de la Ley 137 de 1994 y
numeral 14 del articulo 151 del CPACA corresponde a esta Corporacion
en unica instancia, ejercer el control inmediato de legalidad de los actos
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de caracter general que sean proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa durante los Estados de Excepcion y como desarrollo de
los decretos legislativos que fueren dictados por autoridades
territoriales departamentales y municipales

Por considerarlo pertinente, se trae a colacion, providencia del Consejo
de Estado de 4 de mayo de 2020, C.P. Dr. William Hernandez GOmez,
Radicacion 11001-03-15-000-2020-01567-00, que al referirse a las
caracteristicas generales que detentan los decretos legislativos, indico:

“ En cuanto a su forma

(i) Deben llevar la firma del presidente de la Republica y de los ministros
de su Gabinete.

(ii) Han de ser motivados, con la expresion de las razones de hecho y de
derecho por las cuales se hace la declaratoria respectiva o por las que se
adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben guardar
correspondencia con los supuestos previstos en la Constitucion para la
declaracion de cada estado de excepcion y con las causas concretas que lo
originaron.

- Respecto de su contenido sustancial

Aqui es necesario distinguir entre el decreto que declara el estado de
excepcion de los expedidos con fundamento en dicha declaratoria.
Podemos distinguirlos asi:

(i) En el decreto legislativo que declara la conmocion interior o la
emergencia economica, social y ecologica se debe fijar el tiempo de
duracion, que podra ser por periodos de treinta dias, los cuales, sumados,
no podran exceder de noventa en el arvio calendario.

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

- En lo relativo a su control

Los decretos legislativos estdn sujetos a los siguientes controles:
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(i) Al judicial de la Corte Constitucional, mediante el control automadtico,
que obliga al Gobierno Nacional a enviarlos a dicha Corporacion, al dia
siguiente de su expedicion, y si el Gobierno no cumpliere con ese deber,
aquélla aprehendera de oficio y de forma inmediata su conocimiento.

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

Respecto a las caracteristicas especificas, adujo:

(i) Pueden derogar, adicionar o modificar las leyes que sean pertinentes y
en consecuencia tienen los mismos efectos juridicos de una ley, a
diferencia de lo que ocurre con los decretos legislativos proferidos en los
estados de guerra exterior y conmocion interior, que solo suspenden las
leyes que sean contrarias a la situacion excepcional que se presente.

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

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

iv) Finalmente, estos decretos legislativos estan sujetos a la prohibicion
de no desmejorar los derechos sociales de los trabajadores.”

ESTUDIO SUSTANCIAL

En auto de 20 de abril de 2020 del Consejo de Estado, C.P. Dr. William
Hernandez GoOmez, Radicacion 11001-03-15-000-2020-01139-00, se
procede a realizar un compendio de las caracteristicas esenciales de este
medio de control, con fundamento en los diferentes pronunciamientos
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de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo’, de la siguiente
manera

(i) Recae sobre las medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcion administrativa (esto es, aquella que no es
formalmente legislativa ni judicial, y ademas se encuentra vinculada
directamente con la consecucion de los intereses publicos que se
adopten en desarrollo de los estados de excepcion.

(ii) Si se trata de medidas de caracter general emitidas por autoridades
nacionales, la competencia es del Consejo de Estado, y si se trata de
actos proferidos por autoridades territoriales, es de los respectivos
tribunales administrativos.

(iii) Para que se lleve a cabo el control inmediato no es necesario que el
acto juzgado haya sido publicado, basta con su expedicion.

(iv) No es necesario que alguien ejerza el derecho de accion, toda vez
que el medio de control tiene caracter 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 contencioso
administrativo puede asumir su control oficioso.

(v) Aunque el control se ejerce de manera inmediata y automatica, la
medida de caracter general en ejercicio de la funcién administrativa
continua produciendo sus efectos, mientras no sea suspendida a través
de una medida cautelar de urgencia o declarada su nulidad.

(vi) Se trata de un control integral en cuanto debe hacerse sobre el fondo
y la forma de la medida revisada. Por lo tanto, su juzgamiento debera

L CE, S. Plena, Sent., rad. 11001-03-15-000-2002-0949-01(CA-004), ene. 28/2003; Auto, rad. 11001-03-
15-000-2002-1280-01 (CA-006), ene. 28/2003; Sent., rad. 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA), jun.
16/2009; Auto, rad. 11001-03-15-000-2009-00108-00(CA), jun. 16/2009; Sent., rad. 11001-03-15-000-
2009-00549-00(CA), oct. 20/2009; Sent., rad. 11001-03-15-000-2009-00732-00(CA), dic. 9/2009; Sent,
rad. 11001-03-15-000-2010-00352-00(CA), jun. 1/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00391-
00(CA), oct. 19/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00347-00(CA), nov. 23/2010; Sent., rad. 11001-
03-15-000-2010-00458-00(CA), nov. 23/2010; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00169-00(CA), feb.
8/2011; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00170-00(CA), abr. 12/2011; Sent., rad. 11001-03-15-000-
2010-00388-00(CA), may. 31/2011; Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00220-00(CA), feb. 27/2012;
Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-00200-00(CA), mar. 5/2012; y Sent., rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA), mar. 5/2012.
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realizarse frente a cualquier norma que le sea superior 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, pues 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
ademas existen otras menos lesivas para los derechos y libertades de las
personas.

(vii) No obstante que el decreto legislativo, con fundamento en el cual se
expidi0 la medida de caracter general, hubiere sido declarado
inexequible por la Corte Constitucional, la jurisdiccion 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
produjo sus efectos.

(viii) La sentencia que decide el medio de control inmediato de legalidad
tiene el caracter de cosa juzgada relativa, porque dado su caracter
oficioso, no implica el analisis de todos los posibles motivos de
contradiccion de la medida de caracter 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
cuestiones distintas a las que se analizaron en el control inmediato.

(ix) Finalmente, respecto de la pertinencia de las medidas cautelares de
urgencia, tiene maxima importancia resaltar la necesidad del control
inmediato, como lo indica el articulo 185 del CPACA, que regula el
procedimiento a seguir por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo con el fin de evitar la generacion de situaciones
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, 1o
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 econdémico, social,
ecologico y grave calamidad publica, podra ser decretado por periodos
hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de
90 dias en el ano calendario
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El control es integral en relacion con los decretos legislativos
respectivos y el articulo 215 de la Constitucion Politica, pese a que la
norma no lo sentala en forma expresa, pero necesariamente debe ser asi,
pues si no opera por via de accion -toda vez que es oficioso- resulta
logico que el juez asuma el control completo de la norma.

Comoquiera que no hay demanda que enmarque o delimite las
cuestiones a examinar, el Consejo de Estado ha considerado que el
control es integral en tanto cobija tanto la competencia como los
aspectos formales y de fondo, y que en este ultimo abarca el bloque
normativo que sirve de contexto y fundamento al acto administrativo
general de que se trate, luego la cosa juzgada de la sentencia se
circunscribira a ese bloque normativo, que en este caso es la
Constitucion Politica, la Ley 137 de 1994 asi como los decretos
legislativos y las normas legales que con ocasion del respectivo estado
de excepcion se desarrollan o sean pertinentes a la materia de que trata
el acto sometido a este control.

Frente a los actos administrativos expedidos en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos, es decir,
los expedidos en los Estados de Excepcion, se presenta un control
inmediato de legalidad sin que dicho control excluya al acto
administrativo del control ordinario por parte de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa

Con el objeto de abordar el estudio de los actos administrativos objeto
de la presente actuacion a fin de decidir sobre su legalidad, se procedera
en primer lugar al examen de los requisitos de forma de los decretos
analizados y en segundo lugar, de ser el caso, se asumira el examen
material y de contenido de los mismos.

REQUISITOS DE FORMA

El articulo 20 de la Ley 137 de 2 de junio de 19942 sobre control de
legalidad, textualmente sefala:

“ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de cardcter
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

2 Por la cual se reglamentan los Estados de excepcién en Colombia.
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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”.

Del mencionado articulo, el Consejo de Estado en providencia de 26 de
septiembre de 2019, C.P. Dr. Hernando Sanchez Sanchez, Radicacion No.
11001 03 24 000 2010 00279 00, ha establecido que la procedibilidad de
dicho control inmediato esta determinada por los siguientes requisitos o
presupuestos:

35.1. Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido
general, abstracto e impersonal.

35.2. Que haya sido dictado en ejercicio de la funcion administrativa,
que por lo anterior sera mediante la potestad reglamentaria, dado que
esta es la que da origen a actos de contenido general.

35.3. Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo
de un decreto legislativo expedido con base en cualquier estado de
excepcion (articulos 212, 213y 215 de la Constitucion Politica).

Expuesto lo anterior, se procede al examen de cada uno de los requisitos
mencionados al presente caso, asi:

- Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general,
abstracto e impersonal.

El Consejo de Estado en providencia de 4 de mayo de 2020, C.P. Dr. Luis
Alberto Alvarez Parra, Radicacion 11001-03-15-000-2020-01501-00,
senalo:

(...) desde el punto de vista de su contenido, los actos administrativos se
clasifican en actos administrativos generales o particulares, segun que
sus efectos estén dirigidos a o una generalidad de personas o a un
sujeto determinado o sujetos determinables. Asi lo ha sostenido esta
corporacion de tiempo atras, al explicar que: La diferencia entre los
actos de contenido particular y general depende del grado de
indeterminacion que tengan los sujetos destinatarios del mismo, como
lo ha precisado esta Sala:
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“Para diferenciar un acto administrativo general de uno particular es
necesario tener presente los siguientes aspectos: El acto administrativo
se entiende, entre otras perspectivas, como una decision adoptada o
expedida en funcion administrativa a través de la cual la autoridad
crea, modifica o extingue una posicion de una persona o conjunto de
personas determinadas o indeterminadas frente a una norma de
derecho (situacion juridica). El acto singular o particular no
necesariamente tiene un destinatario unico, por cuanto puede ir
dirigido tanto a una persona como a un grupo determinado de
personas; en tanto que el acto general se expide siempre para un grupo
indeterminado de personas a quienes se les crea, modifica o extingue
una situacion juridica, dependiendo de las conductas o roles que ellas
mismas asuman’ . (Subrayado fuera del original)

Este requisito se encuentra acreditado en tanto el acto administrativo es
de caracter general, impersonal o abstracto, en tanto, adopta medidas
para toda la poblacion que se encuentre en el territorio del Municipio

- Que haya sido dictado en ejercicio de la funcion administrativa, que
por lo anterior sera mediante la potestad reglamentaria, dado que esta
es la que da origen a actos de contenido general.

La Constitucion Politica de 1991 atribuy6 a los alcaldes la funcion de
dirigir la accion administrativa del municipio, segun lo senala el numeral
3 de su articulo 315:

“Dirigir la accion administrativa del wmunicipio; asegurar el
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar y
remover a los funcionarios bajo su dependencia y a los gerentes o
directores de los establecimientos publicos y las empresas industriales o
comerciales de cardcter local, de acuerdo con las disposiciones
pertinentes”

De conformidad con el articulo 209 de la Constitucion Politica de
Colombia, las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado funcionamiento de los fines del Estado.

Atendiendo a que,la potestad reglamentaria es la facultad
constitucional atribuida de manera permanente a algunas autoridades
para expedir un conjunto de disposiciones juridicas de caracter general

3 CONSEJO DE ESTADO- SECCION SEGUNDA- SUBSECCION “A”. Sentencia del 4 de marzo de
2010, Expediente No. 2003-00360-01(3875-03), M.P. Alfonso Vargas Rincon.
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y abstracto para la debida ejecucion de la ley, mediante las cuales se
desarrollan las reglas y principios en ella fijados. Su proposito es
senalar aquellos detalles y pormenores necesarios que permiten la
debida aplicacion de la ley, sin que en ningun caso pueden modificarla,
ampliarla o restringirla en cuanto a su contenido material o alcance.

Asl, se considera que el acto revisado se expide en desarrollo de la
funcion administrativa del Alcalde Municipal.

- Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo de
un decreto legislativo expedido con base en cualquier estado de
excepcion (articulos 212, 213 v 215 de la Constitucion Politica).

Revisado el Decreto No. 054 de 26 de marzo de 2020, proferido por el
Alcalde del Municipio de Honda, se advierte que se fundamento6 en las
siguientes disposiciones:

e La Constitucion Politica: articulo 315, numeral 3, que estipula las
atribuciones de los alcaldes, entre ellas, dirigir la accion
administrativa del municipio y el cumplimiento de las funciones y
prestacion de servicios a su cargo.

e La Ley 1551 de 2012 por la cual se dictan normas para
modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios, que modifico la Ley 136 de 1994, Por la cual se dictan
normas tendientes a modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios.

e La Ley 1801 de 2016, Por la cual se expide el Codigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana, articulo 202 que establece la
competencia extraordinaria de Policia de los Gobernadores y
Alcaldes ante situaciones de emergencia y calamidad.

e Decreto No. 457 de 17 de marzo de 2020 por el cual el Gobierno
Nacional, imparte instrucciones en virtud de la emergencia
sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus COVID-19 y el
mantenimiento del orden publico

e Decreto No. 418 de 2020, paragrafo 1° del Articulo 20 que indica
que las disposiciones que para el manejo del orden publico
expidan las autoridades departamentales, distritales vy
municipales, deberan ser previamente coordinadas y estar en
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concordancia con las instrucciones del presidente de la Republica
y con el paragrafo 2 de la misma normativa el cual senala que las
instrucciones, actos y Ordenes expedidas por gobernadores,
alcaldes distritales y municipales, deberan ser coordinadas
previamente con la Fuerza Publica en la respectiva jurisdiccion.

Conforme con las anteriores disposiciones, el burgomaestre de Honda en el
Decreto 052 del 26 de marzo de 2020, decidio: i) Decretar una medida
restrictiva denominada “pico y cédula” para permitir que las personas
puedan circular por el Municipio con el fin de comprar viveres y productos
de primera necesidad, durante el periodo de aislamiento preventivo
obligatorio, fijando el marco temporal de aplicacion de la medida. ii) Decretar
la medida de pico y placa con el objeto de determinar de manera restrictiva
los vehiculos de servicio publico tipo taxi que pueden circular por el
Municipio de Honda. iii) Senialar que la vulneracion de dichas medidas genera
las sanciones legales correspondientes. iv) Modificar el horario laboral de los
funcionarios de la administracion municipal. V) Ordenar la coordinaciéon de
las medidas con la Policia Nacional y su comunicacion al Ministerio del
interior.

Pues bien, de los fundamentos expuestos por el Alcalde del Municipio de
Honda, se advierte que los Decretos objeto de control inmediato de legalidad,
no son desarrollo de los decretos legislativos proferidos con ocasion del
estado de excepcion sino que fueron proferidos por el burgomaestre en
virtud de las facultades que el ordenamiento juridico le concede a los
alcaldes, en su calidad de autoridades de policia, para mantener el orden
publico y la convivencia, siendo uno de sus elementos la salud publica.

Es asi como, el literal b) del numeral 2 del literal B del articulo 91 de la Ley
136 de 1994 establece como funcion del alcalde en relacion con el orden
publico, decretar el toque de queda:

“ARTICULO 91. FUNCIONES. Los alcaldes ejercerdn las funciones que les
asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le
fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador
respectivo.

b) En relacion con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y
las instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo
gobernador. La Policia Nacional cumplira con prontitud y diligencia las
Ordenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante.
2. Dictar para el mantenimiento del orden publico o su restablecimiento de
conformidad con la ley, si fuera del caso, medidas tales como:
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a) Restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares
publicos;
b) Decretar el toque de queda; (...)” (Negrillas fuera de texto)

Ademas, conforme a las competencias municipales como autoridades para
conservar la seguridad, tranquilidad y salubridad, en el ambito de su
jurisdiccion y la responsabilidad en los procesos de gestion del riesgo de
desastres, tal y como lo indica el articulo 12 de la Ley 1523 de 2012, “Por la
cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se
establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan
otras disposiciones”:

Articulo 12. Los Gobernadores y Alcaldes. Son conductores del sistema
nacional en su nivel territorial y estan investidos con las competencias
necesarias para conservar la seguridad, la tranquilidad y la salubridad en
el ambito de su jurisdiccion.

Siendo ello asi, el Alcalde del Municipio de Honda, se encontraba habilitado,
acorde con el ordenamiento legal ordinario para adoptar las medidas que
consideraba necesarias para conservar el orden publico ante una situacion de
riesgo como lo es el Coronavirus - Covid 19, incluso si no se habia declarado
el estado de excepcion, la cual implementé en concurrencia con el gobierno
departamental y nacional y acorde con las medidas para la emergencia
sanitaria decretada por el Ministerio de Salud y Proteccion en la citada
Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, que no puede confundirse con la
declaratoria del Estado de Excepcion

Por lo tanto, las medidas tomadas por el Municipio son consideradas una
potestad ordinaria conferida por el legislador, cuyo origen no deviene en
forma exclusiva de la declaratoria del Estado de Emergencia Economica,
Social y Ecologica, sino que las otorga directamente la Constitucion vy la ley.

Se precisa que el Alcalde Municipal como jefe del ente territorial esta
facultado para adecuar la jornada laboral de los servidores de acuerdo con
las necesidades de la institucion, por lo que es indiscutible que la medida
adoptada es una facultad ordinaria, la cual debe respetar la jornada maxima
de 44 horas semanales, como lo dispone el Decreto 1042 de 1978.

De ahi que, en el caso bajo estudio, se hizo uso de sus facultades ordinarias
que permiten a las autoridades territoriales implementar o adecuar su
jornada y/o cambios a horarios flexibles con la finalidad de evitar situaciones
de riesgo como la epidemia declarada del coronavirus COVID-19.
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En tal entendido, el Decreto No. 054 de 26 de marzo de 2020, proferido por
el Alcalde del Municipio de Honda, no es susceptible del control inmediato de
legalidad previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley
1437 de 2011, toda vez que no desarrolla alguno de los decretos legislativos
que a la fecha ha expedido el Gobierno Nacional con ocasion de la
emergencia economica, social y ecologica declarada por el presidente de la
Republica a través del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, debiendo
declararse improcedente.

Finalmente, resulta pertinente recordar que esta providencia no hace
transito a cosa juzgada y podra ser objeto de un posterior debate a través del
contencioso objetivo de legalidad4.

De acuerdo a lo anterior se toma la siguiente,

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Contencioso
Administrativo del Tolima, administrando Justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la Ley.

FALLA

PRIMERO: DECLARESE IMPROCEDENTE el presente control inmediato de
legalidad frente al Decreto 054 del 26 de marzo de 2020 proferido por el
Alcalde del Municipio de Honda, por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

SEGUNDO: La presente decision no hace transito a cosa juzgada, lo que
significa que contra el aludido acto administrativo general, procederan los
medios de control pertinentes.

TERCERO: Se ordena que por Secretaria se proceda comunicar la presente
decision en el portal web de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

CUARTO: Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.

4 Sobre el particular véase, entre otras, las sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, Rad.: 2009 — 00549, del 20 de octubre de 2009, Consejero Ponente: Dr. Mauricio
Fajardo Gomez; Rad.: 2010 — 00196, del 23 de noviembre de 2010, Consejera Ponente: Dra. Ruth Stella
Correa Palacio.
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Atendiendo las pautas establecidas por la Presidencia de la Republica en el
Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, mediante 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, y el
Acuerdo PCSJA20-11532 del 11 de abril de 2020, proferido por el Consejo
Superior de la Judicatura, mediante el cual se tomaron medidas por motivos
de salubridad publica, la presente providencia fue discutida y aprobada por
la Sala a través de correo electronico y se notifica a las partes por este
mismo medio.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Los Magistrados,

BELISARIO BELTRAN BASTIDAS LUIS EDUARDO COLLAZOS OLAYA

CARLOS ARTURO MENDIETA RODRIGUEZ  JOSE ALETH RUIZ CASTRO

ANGEL IGNACIO ALVAREZ SILVA JOSE ANDRES ROJAS VILLA
- Aclara voto -
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REPUBLICA DE COLOMBIA
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA
MAG. PONENTE: DR. BELISARIO BELTRAN BASTIDAS

Ibagué, diez (10) de junio de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA No.: CA-00091

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD -
ESTADO DE EXCEPCION

AUTORIDAD QUE EMITE:  ALCALDE MUNICIPAL DE HONDA

ACTOS ADMINISTRATIVOS: DECRETO 054 DE 26 DE MARZO DE 2020

TEMA: PICO Y CEDULA, PICO Y PLACA

ACLARACION DE VOTO

Me permito reiterar mi Aclaraciéon de voto al proyecto de sentencia del Control
Inmediato de Legalidad y ponencia de BBB, para la respectiva revisién y comentarios
de la Sala Plena.

- 1. Una vez mas reitero mi posicion conceptual sobre la manera de fallar
los medios de Control Inmediato de Legalidad en los casos en los que se
admitié el medio de control sin competencia para ello; por efectos practicos,
asumo entonces la posicion de la mayoria. En razén a ello, anuncié desde la
Sentencia del CA-00002, M.P. BELISARIO BELTRAN BASTIDAS, Medio de
Control: Control Inmediato de Legalidad, Autoridad que Remite: Alcalde
Municipal de San Antonio, Acto Administrativo: Decreto 42 del 20 de marzo de
2020, Asunto: “Por medio del cual prorroga los efectos del Decreto No. 1000-0211 del
19 de marzo de 2020”, y Decreto 44 del 22 de marzo de 2020, Asunto: por medio del
cual se amplia la vigencia de las medidas transitorias para garantizar el orden piiblico
en la jurisdiccion de San Antonio, Tolima, en virtud de la emergencia sanitaria y
calamidad puiblica decretada en el Departamento con ocasion del coronavirus COVID-
19”” que enlo sucesivo, a. aclararé el voto que acompana la posicion de la
mayoria, b. elaboraré mis ponencias con idéntico propésito.

- 2. El suscrito Magistrado siempre ha sido de la tesis de que el Juez
Especializado de lo Contencioso Administrativo debe adoptar, en Auto de
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ponente, la decisién de nulitar lo actuado por virtud de los articulos 1255 y 243¢
del C.de P.A. y delo CA.

Atentamente,

JOSE ANDRES ROJAS VILLA
Magistrado

5 “DECISIONES EN LA JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. Sera 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, 3y 4 del articulo 243 de este Codigo seran de la sala,
excepto en los procesos de Unica instancia. Correspondera a los jueces, las salas, secciones y
subsecciones de decision dictar las sentencias. Los autos que resuelvan los recursos de stplica seran
dictados por las salas, secciones y subsecciones de decision con exclusion del Magistrado que hubiere
proferido el auto objeto de la stplica.”.

6 “ARTICULO 243. APELACION. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales y
de los Jueces. También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los
jueces administrativos:

1. El que rechace la demanda.

2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de responsabilidad y desacato en
ese mismo tramite.

3. El que ponga fin al proceso.

4. El que apruebe conciliaciones extrajudiciales o judiciales, recurso que solo podrd ser interpuesto por el
Ministerio Publico.

5. El que resuelva la liquidacion de la condena o de los perjuicios.

6. El que decreta las nulidades procesales.

7. El que niega la intervencion de terceros.

8. El que prescinda de la audiencia de pruebas.

9. El que deniegue el decreto o prdctica de alguna prueba pedida oportunamente.

Los autos a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 relacionados anteriormente, serdn apelables cuando
sean proferidos por los tribunales administrativos en primera instancia.

El recurso de apelacion se concederd en el efecto suspensivo, salvo en los casos a que se refieren los
numerales 2, 6, 7y 9 de este articulo, que se concederdn en el efecto devolutivo.

PARAGRAFO. La apelacién solo procederd de conformidad con las normas del presente Cddigo, incluso en
aquellos tramites e incidentes que se rijan por el procedimiento civil.” .


https://nam02.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.secretariasenado.gov.co%2Fsenado%2Fbasedoc%2Fley%2F2011%2Fley_1437_2011_pr005.html%23243&data=02%7C01%7Cdes02tatol%40cendoj.ramajudicial.gov.co%7C2e583893fe824bb6189308d7fe8a33db%7C622cba9880f841f38df58eb99901598b%7C0%7C0%7C637257741834914976&sdata=kk6EUMIjQOtUb2hNyPxOkL3yPharbrAdWRQAp3KbHco%3D&reserved=0
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Fecha ut supra.

NOTA ACLARATORIA: La aclaracion de voto se tramité por los canales
electronicos oficiales de los Despachos de los Magistrados que integran la Sala de
Decision del Tribunal Administrativo del Tolima.



