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Procede la Sala Plena de esta corporacion Judicial, a pronunciarse respecto a la
aplicacion del control inmediato de legalidad contemplado en los articulos 20 de la Ley
137 de 1994 y 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, frente al Decreto N0.019 de 20 de marzo de 2020 proferido por el
Alcalde municipal de Piedras “por medio del cual se declara la urgencia manifiesta
en el municipio de Piedras Tolima, con ocasion de la declaratoria de calamidad
publica derivada de la pandemia coronavirus — COVID 2019 y se dictan otras
disposiciones.”

ANTECEDENTES

El dia 15 de abril de 2020, se recibi6 en la oficina de reparto, remitida por el Municipio
de Piedras, el Decreto No0.019 de 20 de marzo de 2020 proferido por el Alcalde
municipal de Piedras “por medio del cual se declara la urgencia manifiesta en el
municipio de Piedras Tolima, con ocasién de la declaratoria de calamidad publica
derivada de la pandemia coronavirus — COVID 2019 y se dictan otras
disposiciones” para que se realizara sobre el mismo el control inmediato de legalidad
correspondiente por parte de la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima,
conforme lo establecido en la Ley 137 de 1994, en concordancia con lo preceptuado en
el articulo 136 y numeral 14 del articulo 151 del CPACA (fl. 2).

l. ACTO OBJETO DE CONTROL DE LEGALIDAD

Lo constituyen el Decreto No0.019 de 20 de marzo de 2020 proferida por el Alcalde
municipal de Piedras, “por medio del cual se declara la urgencia manifiesta en el
municipio de Piedras Tolima, con ocasion de la declaratoria de calamidad publica
derivada de la pandemia coronavirus — COVID 2019 y se dictan otras
disposiciones” y cuyo texto es del siguiente tenor (fls. 3 a 10 del expediente):

‘DECRETO No.019
(Marzo 20 de 2020)
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"POR MEDIO DEL CUAL SE DECLARA URGENCIA MANIFIESTA EN ELMUNICIPIO DE
PIEDRAS, TOLIMA, CON OCASION DE LA SITUACION DE LA DECLARATORIA DE
CALAMIDAD PUBLICA DERIVADA DE LA PANDEMIA CORONAVIRUS (COVID-2019), Y SE
DICTAN OTRAS DISPOSICIONES"

EI ALCALDE MUNICIPAL DE PIEDRAS TOLIMA
En uso de sus atribuciones Constitucionales y legales en especial las conferidas

En El Articulo 2, 315 de la Constitucion Politica de Colombia, ley 136 de 1994 y ley 1551 de
2012, 1523 de 2012, articulo 42 de la ley 80 de 1993, y demas Decretos Reglamentarios y,

CONSIDERANDO:

Que conforme al Articulo 20 de la Constitucién Politica de Colombia, son fines esenciales del
Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de
los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural
de la Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar
la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra,
bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado y de los particulares.

Que de igual forma el Articulo 209 de la citada Norma, La funcién administrativa esté al servicio
de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante Ia
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones. Las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines
del Estado. La administracion publica, en todos sus 6rdenes, tendra un control interno que se
gjercera en los términos que sefiale la ley.

Que la Constitucion Politica de Colombia, Articulo 315. Son atribuciones del alcalde: en su
Numeral Tercero, establece como atribuciones del Alcalde las de "Dirigir la accion
administrativa del municipio; asequrar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de fos
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 caracter local, de acuerdo con las
disposiciones pertinentes...."

Que del articulo 42 de la ley 80 de 1993, se colige: a, Que la urgencia manifiesta es una
situacion que puede decretar directamente cualquier autoridad administrativa, sin que medie
autorizacion previa, por acto debidamente motivado. b. Que ella se configura cuando se
acredita la existencia de uno de los siguientes presupuestos: Cuando la continuidad del servicio
exige el suministro de bienes o la prestacion de servicios, o la ejecucion de obras en el
inmediato futuro. Cuando se presentan situaciones relacionadas con los estados de excepcion.
Cuando se trata de conjurar situaciones excepcionales relacionadas con hechos de calamidad
o constitutivos de fuerza mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas y, en
general, cuando se trate de situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos
de seleccion o concursos publicos. ¢. Que la declaratoria de urgencia manifiesta le permite a la
autoridad administrativa hacer los traslados presupuestales internos que Se requieran en la
entidad, como lo establece el Paragrafo del articulo 42 de la ley 80 de 1993. d. Que, dada la
mayor autonomia con que Se dota a las autoridades administrativas, para afrontar situaciones
de urgencia.
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Que la Ley 1523 de 2012, en su Articulo 14 establecio que el Alcalde Municipal como Jefe de
la Administracion Local representan al Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastre en
el Municipio, y como conductor del desarrollo local, el Alcalde Municipal es el responsable
directo de la implementacion de los procesos de gestion del riesgo en el Municipio, incluyendo
el conocimiento y la reduccion del riesgo y el manejo de desastres en el area de su jurisdiccion.

Que ante la identificacion del nuevo Coronavirus (COVID-19) desde el pasado 07 de enero, se
declaré este brote como Emergencia de Salud Publica de Importancia Internacional (ESPII) por
parte de la Organizacion Mundial de la Salud, por lo que el Ministerio de Salud y Proteccion
Social.

Que el COVID-19 tiene un comportamiento similar a los coronavirus del Sindrome Respiratorio
de Oriente Medio (MERS) y del Sindrome Respiratorio Aqudo Grave (SARS), en los cuales se
ha identificado que los mecanismos de transmision son: 1) gotas respiratorias al toser y
estornudar, 2) contacto indirecto por superficies inanimadas, y 3) aerosoles por microgotas, y
Se ha establecido que tiene una mayor velocidad de contagio.

Que, de acuerdo con la OMS, existe suficiente evidencia para indicar que el coronavirus
(COVID-19), se trasmite de persona a persona pudiendo traspasar fronteras geograficas a
través de pasajeros infectados; la sintomatologia suele ser inespecifica, con fiebre, escalofrios
y dolor muscular, pero puede desencadenar en una neumonia grave e incluso la muerte.

Que mediante Resolucién No. 385 del 12 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, declard la emergencia sanitaria en todo territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020,
0 cuando desaparezcan las causas que le dieron origen, o Si estas persisten o se incrementan
podra ser prorrogada.

Que mediante Decreto No. 0293 de fecha 17 de marzo de 2020 el Gobierno Departamental
Decreto la Calamidad Publica en Todo el Departamento; y mediante el No. 294 del 17 de marzo
de 2020 declara toque de queda en el Departamento del Tolima.

Que las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional son de inmediata ejecucion, tienen
caracter preventivo, obligatorio y transitorio y se aplicaran sin perjuicio a las sanciones a que
hubiere lugar.

Que, a la fecha, no existe un medicamento, tratamiento o vacuna para hacer frente al virus

Que mediante Directiva No. 006 de 10 de marzo de 2020, la Procuraduria General de la Nacién,
exhorté a los Gobernadores, Alcaldes, Secretarios Departamentales, Distritales y Municipales
de Salud, Instituciones Prestadoras del Servicio de Salud, entre otros, a la implementacion de
los planes de preparacion y respuesta ante el riesgo de introduccioén del nuevo Coronavirus
(COVID-2019) en el territorio nacional.

Que ante tal problematica y con el fin de implementar los planes de preparacion y respuesta
para mitigar los efectos que ocasione la situacion epidemiologica en el Municipio de Piedras
Tolima, se hace ineludible adoptar medidas necesarias y transitorias para la preservacion de la
vida y mitigacion del riesgo.

Que, de acuerdo al Acta elevada por la Oficina de Gestion del Riesgo de Desastre Municipal,
a raiz de las sesiones celebradas el dia 16 y 19 de marzo de 2020, se adoptaron medidas
administrativas y sanitarias pretendientes a prevenir la presencia de casos y posterior
proliferacion del COVID-19 0 Coronavirus en el Municipio de Piedras Tolima, y se recomendo
al Alcalde Municipal declarar la urgencia manifiesta para conjurar las situaciones excepcionales
producto de la epidemia causada por el coronavirus (COVID-19).

Que el Municipio de Piedras Tolima emitio el DECRETO No.016 (Marzo 16 de 2020)"por el cual
se adoptan medidas sanitarias y acciones transitorias para la preservacion de la vida y
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mitigacion del riesgo en el municipio de Piedras Tolima, con ocasion de la situacion de la
declaratoria de emergencia sanitaria por causa del Coronavirus (COVID-2019), y se dictan
otras disposiciones”

Que asi mismo mediante DECRETO No.018 (Marzo 18 de 2020), adicionan las medidas
establecidas en el Decreto Municipal no. 016 de 2020, con ocasion de la situacion de la
declaratoria de emergencia sanitaria por causa del Coronavirus (COVID-2019).

Que mediante Circular No. 006 del 19 de Marzo el 2020 del Contralor General de la Republica
reconocio la grave situacion que aqueja el pais con ocasion al COVID-19, los grandes
esfuerzos realizados para su contencion, asi como las dificultades diarias a las que se ven
expuestos los gerentes publicos por los multiples retos que implica, por lo tanto, precisé que
"los alienta a utilizar todos los medios legales permitidos para superar adecuadamente esta
contingencia”

Que, en este orden la citada Circular No. 006 del 19 de Marzo el 2020 sefiala que se hacen las
siguientes recomendaciones a los representantes legales y a los ordenador del gasto de tas
entidades publicas, frente el cumplimiento de las exigencias legales para la celebracion de
contratos estatales de forma directa bajo la figura de la urgencia manifiesta, teniendo en cuenta
fa excepcionalidad del problema de salud publica que afronta el pais", sefialando asi que se
debe Siverificar que los hechos y circunstancias que se pretenden atender o resolver con la
declaratoria urgencia manifiesta, se adectien a una de las causales sefialadas para el efecto
en la Ley 80 de 1993 (articulo 42) y se relacionan en forma directa con la declaratoria de
calamidad publica o mitigacion de los efectos de la emergencia sanitaria ocasionada por el
virus CODIV 19"

Que en el documento anteriormente citador refiri6 ademas que se deberia "confrontar los
hechos, el procedimiento de contratacion que se emplearia ordinariamente para resolverlos o
atenderlos y los tiempos de gestion que implicaria adelantar el procedimiento de contratacion
correspondiente, frente a la inmediatez que exige la satisfaccion del interés general”, instando
asi las entidades publicas a "Declarar la urgencia manifiesta mediante acto administrativo
correspondiente, debera ser suscrito por el ordenador del gasto o el Representante Legal".

Que, el Estatuto General de la Contratacion Publica, se encuentra compuesto por reglas cuyo
objetivo es el alcance de la Contratacion de Bienes, Obras y Servicios que se requieran para
el cumplimiento de los fines del Estado y la continua y eficiente prestacion de los Servicios
Puablicos, dentro de parametros que permitan adelantar una seleccion enmarcada en los
Principios de Transparencia, Economia y Responsabilidad, asi como en el deber de seleccion
objetiva.

Que asi las cosas se evidente la prevalencia del interés general, en este caso, por encima de
las formalidades de las actuaciones administrativas, pues el régimen juridico cede ante
situaciones excepcionales con el fin de permitir que las soluciones se den en el menor tiempo
posible.

Que, conforme al articulo 43 de la Ley 80 de 1993, después de celebrados los contratos que
se originen en la urgencia manifiesta, éstos y el acto administrativo que la declaré, junto con el
expediente contentivo de los antecedentes administrativos, de la actuacion y de las pruebas de
los hechos, se enviaran a la autoridad competente para realizar el control fiscal, con el objeto
de que esta investigue si fue 0 no procedente su declaratoria, éste funcionario tendra dos
meses para pronunciarse.

Que el Consejo de Estado ha sefialador que la urgencia manifiesta, aunque implique la
posibilidad legal para celebrar contratos de forma directa e inmediata, bajo ninguna
circunstancia puede convertirse en una regla general o en un instrumento discrecional en
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manos de las autoridades publicas, todo lo contrario, su aplicacion es de derecho estricto y
procede previa configuracion real y efectiva de las precisas causales que el legislador establece
en el articulo 42 de la Ley 80 de 1993.

Que conforme al Articulo 43 de la Ley 80 de 1993. Del Control De La Contratacion De Urgencia.
Inmediatamente después de celebrados los contratos originados en la urgencia manifiesta,
éstos y el acto administrativo que la declard, junto con el expediente contentivo de los
antecedentes administrativos, de la actuacion y de las pruebas de los hechos, se enviara al
funcionario u organismo que ejerza el control fiscal en la respectiva entidad, el cual debera
pronunciarse dentro de los dos (2) meses siguientes sobre los hechos y circunstancias que
determinaron tal declaracion. Si fuere procedente, dicho funcionario u organismo solicitara al
jefe inmediato del servidor publico que celebré los referidos contratos o a la autoridad
competente, segun el caso.

Que aun en observancia de tales Principios y Deberes, la normatividad contiene instrumentos
de respuesta rapida ante la ocurrencia de eventos que no pueden dar espera para satisfacer
las necesidades de la Poblacion, y que podria verse obstaculizada por razones formales, en el
agotamiento de las etapas precontractuales y contractuales hasta la ejecucion de actividades
que Se requieren de manera urgente e inmediata. Tanto asi, que negarse al uso de la Urgencia
Manifiesta, seria negarle a la Comunidad el Legitimo Derecho a ver satisfechas sus
necesidades mas apremiantes producto de la Calamidad actualmente sufrida por el Municipio.

Que por tal motivo, con la declaratoria de urgencia manifiesta, se hace necesario tomar
medidas inmediatas por parte de la Administracion Municipal para minimizar los efectos
negativos en la salud de los habitantes del municipio, con ocasion a la propagacion y
potenciales contagios del Coronavirus (COVID- 19).

Que en virtud a lo expuesto, el Alcalde Municipal,
DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR la URGENCIA MANIFIESTA en el Municipio de Piedras
Tolima, para afrontar la crisis que se ha presentado conforme a las consideraciones anteriores,
situaciones excepcionales con ocasion de la situacion de la Declaratoria de Calamidad Publica
derivada de la Pandemia Coronavirus (COVID-2019); a efectos de prevenir consecuencias que
puedan desencadenar una mayor afectacion de la Poblacion, proteger la Salud, la Salubridad
y el Interés Publico, asi como prevenir consecuencias que puedan terminar en responsabilidad
patrimonial del Municipio.

ARTICULO SEGUNDO: CELEBRAR actos y contratos que tengan la finalidad de adquirr,
atender, mejorar, y preservar las necesidades en materia de Salubridad, Dotacion Hospitalaria,
Ayudas Alimenticias, Nutricionales y demas elementos, bienes, obras y servicios necesarios
para proteger la Comunidad en General, a través de la Contratacion de las obras necesarias,
y la adquisicion de Bienes y Servicios a que hubiere lugar, estando claro dentro del presente
Acto Administrativo, que se trata de una situacion excepcional o0 anormal de emergencia y en
atencion a lo establecido con la situacion de la Declaratoria de Calamidad Publica derivada de
la Pandemia Coronavirus (COVID-2019);.

ARTICULO TERCEROQO: AUTORIZAR a la Unidad Financiera y Presupuestal del Municipio, los
movimientos y traslados presupuestales en caso de ser estrictamente necesario para afronta
la situacion de emergencia y urgencia, conforme lo establece el Articulo 42 de la Ley 80 de
1993 y demas normas complementarias y reglamentarias, y ejecutar las acciones descritas.

ARTICULO CUARTO: REMITIR inmediatamente celebrados los Contratos originados de la
Urgencia Manifiesta, a la Contraloria Departamental del Tolima, copia de los Contratos
Originados en la Urgencia Manifiesta, el presente Acto Administrativo que lo declara, y el
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expediente contentivo de los antecedentes administrativos, conforme al Articulo 43 de la Ley
80 de 1993. la difusion para conocimiento de la Comunidad en General.

ARTICULO QUINTO: COMUNICAR el contenido del presente acto al Ministerio de Salud y
Proteccion Social y a la Contraloria Departamental del Tolima.

ARTICULO SEXTO: VIGENCIA: El presente Decreto rige a partir de su expedicion.”

Il TRAMITE CONTROL DE LEGALIDAD

Mediante auto del 20 de abril de 2020 (fls. 11 a 13), se avoc6 conocimiento del presente
medio de control inmediato de legalidad, ordenandose igualmente 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 web de la entidad territorial, por el término de
10 dias para que cualquier ciudadano pudiese intervenir en el presente tramite, a efectos
de defender o impugnar la legalidad del acto administrativo.

Se dispuso, asi mismo, invitar a entidades publicas, a organizaciones privadas y a
expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso, a presentar por escrito
concepto acerca de puntos relevantes para la elaboraciéon del proyecto de fallo,
ordenandose de manera especial oficiar a la Secretaria Juridica de la Gobernacion del
Tolima para que dentro del mismo término y de considerarlo conveniente, se pronunciara
sobre lo regulado en el acto administrativo objeto de revision.

De igual manera, se ordend a la entidad territorial que remitiera los tramites que
antecedieron al acto estudiado y que, vencido el término de publicacion del aviso
ordenado a la comunidad, se pasara el asunto al Ministerio Publico para que dentro de
los diez (10) dias siguientes rindiera concepto, recibiéndose concepto del Ministerio
Publico Unicamente.

. PRONUNCIAMIENTO FRENTE AL ACTO ADMINISTRATIVO OBJETO DE
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Por Secretaria de esta Corporacion se surtio el traslado previsto en el numeral 5° del
articulo 185 del CPACA al sefior agente del Ministerio Publico, autoridad que dentro del
término emitié concepto en los siguientes términos (fls. 21 a 44):

En primer término, el agente del Ministerio Publico de manera detallada se refiere a los
estados de excepcion establecidos en nuestra Constitucion, transcribiendo diversas
providencias proferidas por la Corte Constitucional referentes a la facultad excepcional
otorgada por la Carta Politica al ejecutivo para su decreto y el tramite que debe surtirse
para expedicién conforme la misma Corte lo ha preceptuado.

Seguidamente hace referencia al control inmediato de legalidad que debe surtirse
respecto a las decisiones dictadas en desarrollo de los estados de excepcion, y la
competencia que sobre las mismas se ha establecido para su revision, en la Corte
Constitucional, el Consejo de Estado y los Tribunales Administrativos.

Luego de lo anterior, afirma que para establecer la legalidad de los actos objeto de
control, se hace necesario, en primer lugar, analizar la procedencia del medio de control;
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para a continuacion analizar aspectos como i) el cumplimiento de los requisitos de forma
y de fondo, ii) la conexidad de las medidas que se dicten con las causas que dieron
origen a su implantacion, iii) el caracter transitorio y la proporcionalidad de las medidas
y iv) la conformidad con el ordenamiento juridico, atendiendo la metodologia a la cual
acude el maximo tribunal de lo contencioso administrativo.

Manifiesta luego de transcribir el acto revisado, que la competencia del juez contencioso
administrativo en este caso, de acuerdo con lo sefalado en los articulos 20 de la ley 137
de 1994 y 136 de la ley 1437 de 2011; se encuentra circunscrita a la existencia de tres
presupuestos que se deben cumplir de forma simultanea. En primer lugar, que la medida
sea expedida por una entidad del orden territorial; en segundo lugar, que la medida sea
de caréacter general; y, en tercer lugar, que esa medida provenga del ejercicio de
la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos expedidos durante los estados de excepcion.

Desarrollando los presupuestos anotados sostiene que el acto objeto de control fue
efectivamente expedido por una entidad del orden territorial, en la medida que se
encuentra suscrito por el Alcalde del Municipio de Piedras, cumpliéndose de esta
manera el primero de los requisitos exigidos.

Que en cuanto al segundo requisito, precisa que las medidas a las que se hace
referencia el Decreto objeto de control son de caracter general, en la medida que existe
indeterminacién de los sujetos destinatarios de estos, pudiéndose considerar que el
segundo requisito se encuentra cumplido.

Por dltimo, en lo referente al tercero de los presupuestos considera que no se puede
tener por cumplido; toda vez que, si bien el acto en mencién fue expedido en ejercicio de
una funcién administrativa, en momento alguno se pueda afirmar que el mismo conlleve
el desarrollo de alguno de los decretos legislativos, expedidos con ocasion de la
declaratoria del Estado de Emergencia.

Aclara que la sola remision que se haga en el acto expedido por la entidad territorial al
decreto 417 de 2020, no sirve de fundamento suficiente para tener por cumplido este
requisito; toda vez que, si bien el decreto 019 fue expedido en ejercicio de una funcion
administrativa, en momento alguno se pueda afirmar que el mismo conlleve el desarrollo
de alguno de los decretos legislativos, expedidos con ocasion de la declaratoria del
Estado de excepcion.

Refiere que de la lectura del acto administrativo queda claro que el fundamento de las
decisiones tomadas en el decreto 019 de 2020 por parte del Alcalde de Piedras responde
a facultades ordinarias que le han sido conferidas para que sean ejercidas en cualquier
momento, y no necesariamente durante un estado de excepcion. Que adicionalmente,
debe tenerse en cuenta que, en este decreto, el alcalde se remite a nhormas como las
contenidas en los articulos 2, 209 y 315 de la Constitucion Politica de Colombia, ley 136
de 1994, ley 1551 de 2012, 1523 de 2012, articulo 42 de la ley 80 de 1993; la resolucion
No. 385 de 2020, expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social; decreto
departamental 293 de 2020; directiva 06 del 10 de marzo de 2020; decretos municipales
016 y 018 del 16 y 18 de marzo de 2020, respectivamente y la Circular 006 del 19 de
marzo de 2020.
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Advierte que si bien el dia 20 de marzo de 2020, el gobierno nacional expidi6 el decreto
legislativo 440 "Por el cual se adoptan medidas de urgencia en materia de contratacion
estatal, con ocasion del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica derivada
de la Pandemia COV/D-19"; norma que en su articulo 7° incluye una regulacion especial
en cuanto a la declaratoria de la urgencia manifiesta, indicando que “se entiende
comprobado hecho que da lugar a declarar la urgencia manifiesta por parte de las
entidades estatales, para la contratacion directa del suministro de bienes, la prestacion
de servicios o la ejecucion de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir,
contener y mitigar los efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-19, asi como para
realizar las labores necesarias para optimizar el flujo de los recursos al interior del
sistema de salud”, no puede considerarse que el decreto 019, objeto del presente control
de legalidad, desarrolle el decreto legislativo 440 antes citado.

Lo anterior en el entendido que al analizar su contenido facilmente se puede concluir que
se expide en ejercicio de las disposiciones que desarrollan esta medida en la ley 80 de
1993 y declaratoria de emergencia sanitaria realizado por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social (concepto distinto a la declaratoria de estado de excepcion realizada
en el decreto 417 de 2020), y porque en momento alguno se cita el decreto 440 como
fundamento de la decision de declaratoria de urgencia manifiesta; resaltando que no era
posible que el decreto 019 desarrollara el decreto 440, toda vez que las normas se
expidieron de forma simultanea, toda vez que las dos tienen fecha del 20 de marzo de
2020.

Concluye el agente del Ministerio Publico aduciendo que por lo anterior, debe tomar esta
colegiatura una medida de saneamiento en el presente tramite, revocando el auto por
medio del cual se avoc6 conocimiento del presente medio de control, decidiendo en
consecuencia no avocar su conocimiento.

Encontrandose el proceso en estado de decidir, a ello se procede, para lo cual se hacen
las siguientes

V. CONSIDERACIONES
COMPETENCIA

Esta corporacion a través de su Sala Plena es competente para conocer y fallar el
presente medio de control en Unica instancia, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994, 136, 151 numeral 14 y 185 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, por tratarse del
ejercicio de control inmediato de legalidad de un acto administrativos de caracter general
proferido por una autoridad territorial, en ejercicio de la funcion administrativa y como
desarrollo de los decretos expedidos durante los estados de excepcion, segun lo sefiala
la autoridad remitente. En ese sentido, no puede establecerse en momento alguno una
eventual falta de competencia para conocer de este tramite, porque la Ley estatutaria
gue regula los estados de excepcidn, con declaracién de exequibilidad de la Corte
Constitucional, solo determind como competente para el conocimiento del medio de
control inmediato de legalidad a esta corporacién, en tratAndose de actos administrativos
de autoridades territoriales del Tolima, por lo que, contrario a lo que ocurre en los casos
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en los que se declara la falta de competencia, no habria otra corporacién o Despacho
judicial que pudiera encargarse del asunto.

PROBLEMA JURIDICO QUE ABORDARA LA SALA

El problema juridico que abordara esta colegiatura consiste en determinar si el acto
administrativo enviado para su control inmediato de legalidad es pasible de dicho medio
de control y, en caso afirmativo, si dicho acto se encuentra ajustado a derecho de
acuerdo con las normas constitucionales que rigen la declaratoria de los estados de
excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucién Politica), la ley estatutaria de los
estados de excepcidon (Ley 137 de 1994) y los decretos expedidos por el Gobierno
Nacional con ocasion de la declaratoria del estado de excepcion, previo estudio de los
presupuestos establecidos por la jurisprudencia del Consejo de Estado, que deben
concurrir de manera previa para que proceda el estudio de legalidad anotado.

DEL ALCANCE DEL MEDIO DE CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

La Constitucion Politica prevé la posibilidad de que el Ejecutivo adopte decisiones de
caracter excepcional, con el proposito de brindarle al Gobierno Nacional herramientas
gue permitan conjurar situaciones de crisis frente a las cuales resultan ineficaces los
mecanismos ordinarios provistos por el poder de policia. Estas herramientas las
denomina Estados de excepcién y pueden ser: 1. Estado de Conmocion Interior, 2.
Estado de Guerra Exterior y 3. Estado de Emergencia, Econdmica, Social y Ecoldgica.

La declaratoria de estos estados de excepcion por parte del Ejecutivo le permite
prescindir de los procedimientos y de la distribucion habitual de competencias entre los
distintos 6rganos del Estado, permitiendo, en casos extremos y para salvaguardar los
intereses superiores a los cuales apunta, la limitacion de algunos derechos
fundamentales e, incluso, la suspensién, derogacion o modificacion de disposiciones de
orden legal, segun fuere el caso, siempre que tales determinaciones guarden una
relacion de conexidad con los motivos que dan lugar a la declaracion del respectivo
estado de excepcion y resulten ajustados a las circunstancias que pretenden afrontar, tal
como lo establece el articulo 214 superior.

Sin embargo, el otorgamiento de dichas facultades al Ejecutivo no es absoluto, pues la
misma Carta Politica de 1991, al regular los estados de excepcion, dispuso una serie de
controles de orden politico y juridico, a los cuales debe someterse, tanto la decision
mediante la cual se produce la declaracion del estado excepcional, como los decretos
legislativos que lo desarrollan y también las determinaciones adoptadas por otras
autoridades para su aplicacion, con el fin de realizar el respectivo control de legalidad de
estas decisiones.

En efecto, tratandose del control judicial de las decisiones tomadas bajo el amparo de
los estados de excepcion, el numeral 6° del articulo 214 de la Constitucion contempla la
obligacion del Gobierno Nacional de enviar a la Corte Constitucional, al dia siguiente de
su expedicidn, los decretos legislativos que dicte el presidente de la Republica en uso de
las facultades de declaratoria de estado de excepcion, para que dicha Corporaciéon
decida definitivamente sobre su constitucionalidad.
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De igual manera, el legislador, en cumplimiento de lo ordenado en el literal e) del articulo
152 de la Carta Politica, profirid la Ley 137 de 1994 —Estatutaria de los Estados de
Excepcion-, que contempla en su articulo 20 la figura del control oficioso e “inmediato”
de legalidad de los actos administrativos de caracter general dictados en desarrollo de
los estados de excepcidn, con el fin de que éstos tengan un oportuno control de legalidad
y constitucionalidad, de la siguiente forma:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcién, 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
jurisdiccién contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48)
horas siguientes a su expedicion.”

La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-179 de 1994, proferida en cumplimiento
del control previo de constitucionalidad de la Ley 137 de 1994, sostuvo, en relacién con
el articulo 20 antes transcrito, con ponencia del Magistrado Carlos Gaviria Diaz..:

“(...) Pues bien, en los incisos primero y seqgundo 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 Supremay, por el contrario, encajan dentro de
lo contemplado en el articulo 237 de la Carta, que le atribuye al Consejo de Estado
las 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.

Dicho control constituye una limitacion al poder de las autoridades administrativas, y
es medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicaciéon de normas ilegales”

En ese mismo contexto, la ley 1437 de 2011 instituyé el control inmediato de legalidad
contemplado en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 como uno de los medios de control
auténomos de los que conoce la jurisdiccién contenciosa administrativa en el articulo
136, estableciendo un tramite preferente para esta clase de procesos en el articulo 185
del mismo codigo.

ELEMENTOS ESENCIALES DEL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD.

El Consejo de Estado, establecio en providencia de 20 de abril de 2020%, con base en la
linea jurisprudencial que ha construido dicha corporacion frente al control inmediato de
legalidad, que el mismo consta de los siguientes elementos esenciales:

1 Auto de 20 de abril de 2020 del Consejo de Estado, C.P. Dr. William Hernandez Gémez, Radicacion 11001-03-15-000-2020-01139-
00,
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(i) Recae sobre las decisiones de caracter general que sean dictadas en ejercicio de
la funcién administrativa 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; por el contrario, si se trata de actos proferidos
por autoridades territoriales, es de los respectivos Tribunales Administrativos.

(iif) No es necesario que el acto juzgado haya sido publicado para que se lleve a cabo
el control inmediato de legalidad, basta con su expedicion.

(iv) El medio de control tiene caracter automatico e inmediato, no siendo necesario,
para dar inicio a su trdmite, que se ejerza el derecho de accion.

(v) Aunque el control se ejerce de manera inmediata y automatica, la medida de
caracter general en ejercicio de la funcion administrativa continda 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 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.

(vii) La jurisdiccién de lo contencioso administrativo debe ejercer el control inmediato
gue le asigna la ley, asi el decreto legislativo, con fundamento en el cual se expidié
la medida de caracter general, hubiere sido declarado inexequible por la Corte
Constitucional, ello 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; 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) El juez puede considerar que, en algunos casos, sea pertinente adoptar una
medida cautelar de urgencia, tal y como lo autoriza el articulo 234 del CPACA.

De igual manera y en forma reiterada el Consejo de Estado ha precisado que la
procedibilidad de dicho control inmediato estd determinada por tres requisitos o
presupuestos, a saber:

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

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

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



Medio De Control: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD 12
Referencia: CA 00160
Norma Revisada: DECRETO No.019 DE 20 DE MARZO DE 2020 — POR MEDIO DEL CUAL SE
DECLARA LA URGENCIA MANIFIESTA EN EL MUNICIPIO DE PIEDRAS, TOLIMA,
CON OCASION DE LA DECLARATORIA DE CALAMIDAD PUBLICA DERIVADA DE
LA PANDEMIA CORONAVIRUS - COVID 2019, Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES.

DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA

El presidente de la Republica, mediante Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, en
ejercicio de las facultades conferidas en el articulo 215 de la Constitucion Politicay en la
Ley Estatutaria 137 de 1994, declar6 el Estado de Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional con el fin conjurar la situacion de calamidad publica
causada por la existencia simultdnea de una pandemiay de la grave situacion econémica
generada en el contexto mundial por las medidas de confinamiento y contencién social
gue se venian adoptando en la mayoria de paises por la enfermedad COVID-19.

En el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se destacan como razones que justifican la
declaratoria del estado de emergencia econdémica, social y ecolégica, entre otras, las
siguientes:

- La expansion en el territorio nacional de la enfermedad COVID-19 causada por un
nuevo coronavirus, lo cual, hecho que, ademas de ser una grave calamidad publica,
constituye una grave afectacion del orden econdémico y social del pais, que justifica
la declaratoria del estado de excepcion.

- La crisis que enfrenta la poblacion colombiana es grave e inminente, al punto que
afecta la salud, el empleo, el abastecimiento de bienes basicos, la economia y el
bienestar de todos los habitantes del territorio nacional.

- Se requieren medidas inmediatas que debe adoptar el Gobierno Nacional para
conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos, atendiendo oportunamente a los
més afectados, tanto en materia sanitaria como en su situacion econémica.

- Las atribuciones ordinarias de las autoridades estatales son insuficientes para hacer
frente a la crisis econémica y social generada por la pandemia del COVID-19, por lo
gue se considera forzoso adoptar medidas extraordinarias que permitan conjurar los
efectos de las circunstancias excepcionales que se presentan en todo el territorio
nacional.

- Las medidas de rango legislativo — decretos ley — propias del estado de emergencia,
pretenden fortalecer las acciones dirigidas a conjurar los efectos de la crisis, mediante
la proteccion a la salud y del ingreso de los colombianos para evitar una mayor
propagacion del COVID-19, y para mitigar y prevenir el impacto negativo de estas
medidas de contencidn social sobre la economia del pais.

Asi las cosas, se tiene que, con base en la declaratoria del estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica se han proferido por el ejecutivo, a la fecha de expedicion
de los actos administrativos enviados a revision (22 de marzo de 2020) y en desarrollo
del estado de excepcidn, los siguientes decretos legislativos:

NUMERO DE DECRETO ASUNTO

DECRETO LEGISLATIVO
NUMERO 417 DEL 17 DE
MARZO DE 2020

Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional
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NUMERO DE DECRETO ASUNTO

Por el cual se establecen plazos especiales para la
renovacién de la matricula mercantil, el RUNEOL vy los
demas registros que integran el Registro Unico Empresarial
y Social RUES, asi como para las reuniones ordinarias de
las asambleas y demas cuerpos colegiados, para mitigar los
efectos econdmicos del nuevo coronavirus COVID-19 en el
territorio nacional

Por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias dentro
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica
de conformidad con el Decreto 417 de 2020

DECRETO LEGISLATIVO 434
DEL 19 DE MARZO DE 2020

DECRETO LEGISLATIVO 438
DEL 19 DE MARZO DE 2020

Por el cual se suspende el desembarque con fines de
ingreso o conexion en territorio colombiano, de pasajeros
procedentes del exterior, por via aérea

Por el cual se adoptan medidas de urgencia en materia de
DECRETO LEGISLATIVO 440 contratacion estatal, con ocasién del Estado de Emergencia
DEL 20 DE MARZO DE 2020 Econdmica, Social y Ecolégica derivada de la Pandemia
COV/D-19

Por el cual se dictan disposiciones en materia de servicios
DECRETO LEGISLATIVO 441 publicos de acueducto, alcantarillado y aseo para hacer
DEL 20 DE MARZO DE 2020 frente al Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica declarado por el Decreto 417 de 2020

DECRETO LEGISLATIVO 439
DEL 20 DE MARZO DE 2020

Lo anterior tomando en cuenta que los actos administrativos de una autoridad territorial
pueden ser objeto de control inmediato de legalidad si son de caracter general y
desarrollan un decreto legislativo del ejecutivo nacional, lo cual requiere que la fecha de
dicho decreto legislativo sea anterior o igual a la del acto administrativo cuyo control
inmediato de legalidad se estudia.

CASO CONCRETO

De conformidad con el marco normativo y jurisprudencial vigente sobre la materia, la
Sala abordara el estudio del acto administrativo que es materia de control, reiterando que
la viabilidad del control inmediato de legalidad consagrado en el articulo 20 de la Ley 137
de 1994y en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, esta determinada por la acreditacion
de los siguientes presupuestos: i) debe tratarse de un acto administrativo de caracter
general; i) dictado en ejercicio de la funcion administrativa que se concreta en la potestad
reglamentaria y; iii) que desarrolle un Decreto Legislativo expedido dentro de un estado
de excepcion.

Aclara este Tribunal que los anotados presupuestos deben concurrir en su totalidad, de
tal manera que, a falta de alguno de ellos, no resultaria procedente el control inmediato
de legalidad sobre el acto revisado, en razdn de su caracter excepcional; por lo que solo
una vez verificada la concurrencia de los requisitos de forma, resulta viable realizar el
respectivo andlisis material del acto, mediante la confrontacion del mismo con las normas
gue dieron origen a su expedicion y que le sirvieron de fundamento juridico, junto con las
demas normas constitucionales y legales aplicables, revisando a su vez la razonabilidad
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de la decisiéon a través de un test de razonabilidad como lo ha establecido la
jurisprudencia de nuestro 6rgano de cierre.

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

i) Debe tratarse de actos administrativos de caracter general

En relacion con el primer presupuesto anotado, conviene recordar que desde el punto de
vista de su contenido, los actos administrativos se clasifican segun que sus efectos estén
dirigidos a o una generalidad de personas o a un sujeto determinado o sujetos
determinables en actos administrativos generales o particulares respectivamente

En este caso, se tiene que el Decreto 019 de 20 marzo de 2020 proferida por el Alcalde
municipal de Piedras, se dirige a la totalidad de los habitantes de dicho municipio, por
consiguiente, por lo que este presupuesto se satisface dado que el mismo tiene un
alcance general.

i) Que sea dictado en ejercicio de la funcion administrativa que se concreta
en la potestad reglamentaria

En relacién con el segundo presupuesto, igualmente se encuentra acreditado, dado que
el acto administrativo enviado a revision, el Decreto 019 de 20 marzo de 2020, fue
proferido por el alcalde municipal de Piedras, en ejercicio de las funciones otorgadas
por la Constitucion y la ley, por lo que se debe concluir que el mismo fue dictado en su
condicén de primera autoridad administrativa del referido municipio.

iii) Que desarrolle un Decreto Legislativo expedido en un estado de excepcion.

En cuanto al tercero de los presupuestos, una vez revisado el contenido del decreto
enviado para el ejercicio del medio de control inmediato de legalidad, advierte la sala que
frente a €l no se cumple este presupuesto y, en consecuencia, no es viable acudir a este
medio de control excepcional en relacion con el Decreto 019 del 20 de marzo de 2020.

En efecto, revisado el contenido de dicho acto administrativo se advierte que el mismo
no fue expedido en desarrollo del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, a través del cual
se declar6 el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional ni de los decretos de orden legislativo proferidos por el ejecutivo a la fecha de
expedicion del decreto revisado, especificamente el Decreto 440 del 20 de Marzo de
2020 fecha en la cual también se expidi6 el decreto que motiva este pronunciamiento.

En consecuencia, las medidas tomadas en el Decreto 019 del 20 de marzo de 2020,
emanado de la Alcaldia de Piedras se fundamentan en competencias ordinarias de los
administradores publicos, especificamente, las contenidas en la Ley 80 de 1993 para
declarar y sustentar la urgencia manifiesta con fines de facilitar el proceso de
contratacion de las entidades publicas sometidas al régimen de contratacion publica. Si
bien es cierto , mediante el Decreto legislativo 440 de 2020, se impartid una justificacion
con soporte legal para que los representantes legales de las entidades publicas de
cualquier naturaleza acudan a ese mecanismo de urgencia manifiesta para efectos de
asumir de manera expedita la adquisicion de bienes y servicios para atender la
emergencia generada por la COVID 19 y por las medidas de confinamiento social



Medio De Control: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD 15
Referencia: CA 00160
Norma Revisada: DECRETO No.019 DE 20 DE MARZO DE 2020 — POR MEDIO DEL CUAL SE
DECLARA LA URGENCIA MANIFIESTA EN EL MUNICIPIO DE PIEDRAS, TOLIMA,
CON OCASION DE LA DECLARATORIA DE CALAMIDAD PUBLICA DERIVADA DE
LA PANDEMIA CORONAVIRUS - COVID 2019, Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES.

obligatorio que han sido tomadas por las autoridades de nuestro pais para reducir la
propagacion de esta enfermedad también lo es que ello no impide que un alcalde asuma
tal decision sin dicho soporte legislativo, pues declararla es una facultad de los
administradores publicos desde la expedicion de la Ley 80 de 1993, aunque sometida a
estrictos controles respectoi de las razones y a la aplicacion que a dicha figura se le de
dentro de la contratacion publica de la entidad involucrada. .

Asi pues, el efecto inmediato de desarrollar en un acto administrativo la autorizacion
impartida en el Decreto legislativo 440 de 2020 consiste en que se libera a quien expide
ese decreto del deber de sustentar las circunstancias que generan la declaracion de
urgencia manifiesta ante los orgenismos de control y deméas autoridades que vigilan el
proceso de contratacion de las entidades publicas.

En consecuencia, como el Decreto 019 del 20 de marzo de 2020 expedido por la alcadia
de Piedras, Tolima no se profirié en desarrollo del Decreto legislativo 440 de 2020, de
una parte, no esta exonerado el representante legal de ese municipio de su obligacién
de sustentar las razones de la declaracién de urgencia manifiesta que se hace en ese
Acto administrativo y, de otra parte, al no constituir un desarrollo de un Decreto expedido
dentro de una estado de excepcion regido por el articulo 215 de nuestra Carta Politica,
no se hace procedente el uso del medio de control inmediato de legalidad para estudiar
la adecuacion de ese decreto al ordenamiento juridico, por cuanto no se cumplen los
presupuestos previstos jurisprudencialmente para que proceda dicho medio de control.

Aclara la sala que si bien es cierto el acto revisado fue expedido el mismo dia en que se
expidié el Decreto Legislativo No. 440 del 20 de marzo de 2020, este solo aspecto no
permite concluir que proceda el control inmediato de legalidad al que se refieren los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011, y tampoco puede
considerarse la procedencia del medio de control inmediato con relacion a este acto
administrativo porque en sus consideraciones se hace referencia al Decreto 417 de | 17
de marzo de 2020, que declaré la emrgencia social, econémica y ecoldgica y anuncio
una serie de medidas para enfrentar dicha emergencia, entre ellas la de promover
mecanismos para facilitar la contratacion publica con miras a atender los efectos de la
pandemia, porque el desarrollo de esas medidas se encuentra en cabeza del gobierno
nacional a través de los diferentes decretos legislativos que se expidan.

Por consiguiente, no resulta procedente, en este caso, asumir el control inmediato de
legalidad pues, aunque se trata de un acto de contenido general proferido en ejercicio
de funcién administrativa, a los que se refieren los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y
136 de la Ley 1437 de 2011, no se expidio en desarrollo de un decreto legislativo dictado
dentro de un estado de excepcidn sino que, se reitera, se trata de un conjunto de medidas
para cuya expedicion tienen facultades los mandatarios locales y demas administradores
publicos de las entidades sometidas al regimen de contratacion publica.

Aun cuando quien suscribe esta ponencia considera que una declaracion de
improcedencia de la aplicacion de un determinado medio de control es mas propio de un
estudio de admision y no de una sentencia, sobre todo cuando en ella se han analizado
asuntos que permiten resolver la primera parte del problema juridico, en respeto a la
posicibn mayoritaria de la Sala se asumira dicha posicidon y en consecuencia, como
guiera que NO se encuentran acreditados los presupuestos que deben concurrir para
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que proceda el examen de legalidad del decreto enviado a través del medio de control
inmediato de legalidad se declarara la improcedencia de ese medio de control frente al
Decreto 019 del 20 de marzo de 2020 expedido por el Alcalde Municipal de Piedras.

Se aclara que la presente providencia no produciré efectos procesales de cosa juzgada,
frente al acto administrativo que motiva este pronunciamiento, pues sobre su legalidad,
inmutabilidad, vinculacion y definicidn adn cabe su revision a través de los medios de
control establecidos para ese efecto en el CPACA.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena Tribunal Administrativo del Tolima, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR que frente al Decreto 019 del 20 de marzo de 2020, expedido
por el Alcalde Municipal de Piedras, resulta improcedente el medio de control inmediato
de legalidad de que trata el articulo 136 del CPACA, conforme a lo considerado en la
presente decision.

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

TERCERO: Se ordena que por Secretaria se notifique esta decision al representante
legal del Municipio de Piedras, al Agente del Ministerio Publico, e igualmente se
comunique la presente decision a la comunidad en el portal web de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo

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

La presente providencia fue estudiada y aprobada en Sala Plena mediante la utilizacién
de medios electronicos. Sin embargo, no se suscribe por los respectivos magistrados
ante las medidas de aislamiento preventivo obligatorio decretados por el Gobierno
nacional y por el Consejo Superior de la Judicatura para evitar la propagacion de la
enfermedad COVID 19. CONSTE.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Los Magistrados,

ANGEL IGNACIO ALVAREZ SILVA BELISARIO BELTRAN BASTIDAS

LUIS EDUARDO COLLAZOS OLAYA  CARLOS ARTURO MENDIETA RODRIGUEZ

JOSE ANDRES ROJAS VILLA JOSE ALETH RUIZ CASTRO
Aclara Voto
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MAGISTRADO PONENTE: ANGEL IGNACIO ALVAREZ SILVA.

Explicacion para presentar Aclaracion de voto respecto del proyecto de sentencia y
no insistir en declarar la nulidad de lo actuado.

El suscrito Magistrado ha sostenido la tesis de que el Juez Especializado de lo
Contencioso Administrativo debe adoptar, en Auto de ponente, la decisién de nulitar
lo actuado por virtud de los articulos 125! y 2432 del C. de P.A. y de lo C.A.

1 “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 suplica.”.

2 [2] “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 podra ser interpuesto por el
Ministerio Publico.

5. El que resuelva la liquidacién 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 practica de alguna prueba pedida oportunamente.
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En efecto, luego de verificar que el trdmite dado al Decreto 019 del 20 de marzo de
2020, por los vericuetos del articulo 185 Ib. resultaba inapropiado procedimiento para
auscultarlo por el medio de Control Inmediato de Legalidad, lo juridicamente
atendible era reconocer la falta de competencia para ello, por ostensible violacién de
las formas propias del juicio.

En este asunto, sin embargo, la advertencia del ponente no se verific6 con el auto de
asuncion de competencia y admision del tramite, sino al momento de proyectar el fallo.

Esta vez, por efectos practicos, asumo la posicion de la mayoria; en razén a ello,
anuncié desde la Sentencia del CA-00024, M.P. ANGEL IGNACIO ALVAREZ SILVA,
Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad, Autoridad que Remite: Alcalde
Municipal de Cajamarca, Acto Administrativo: Decreto No. 036 de 18 de marzo de
2020, Asunto: “Por medio del cual se adoptan medidas sanitarias y de Policia necesarias para
limitar la diseminacion y mitigar los efectos del virus en virtud de la calamidad publica por
emergencia sanitaria Covid-19 en el municipio de Cajamarca-Tolima” que enlo
sucesivo, a. aclararé el voto que acompana la posiciéon de la mayoria, b. elaboraré mis
ponencias con idéntico propésito.

El Tribunal Administrativo del Tolima ha propuesto que los Decretos territoriales
expedidos con arreglo a Decretos ordinarios nacionales se tramiten por el medio de
Control Inmediato de Legalidad si fueron expedidos en la época del “Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional”, por lo tanto, i. se
estudia el fondo del asunto con la expedicién de sentencia -Magistrado José Aleth Ruiz
Castro-; en otros casos, ii. y con la aversion a “inhibirse” para decidir de fondo las
demandas contra normas que no estuvieron fundamentadas en tales Decretos
legislativos, a. ha preferido adoptar la solucién, también, via sentencia, de declarar
improcedente el control inmediato de legalidad -Magistrados Belisario Beltran
Bastidas, Carlos Arturo Mendieta Rodriguez y Luis Eduardo Collazos Olaya- frente al
acto administrativo no expedido en desarrollo de Decretos legislativos, y en otras
veces, b. declarar probada de oficio la excepcion de mérito
denominada “improcedencia del medio de control inmediato de legalidad” en relaciéon con
el acto administrativo -Magistrado Angel Ignacio Alvarez Silva-, y como consecuencia
de ello, abstenerse de pronunciarse a través del medio de control excepcional respecto
de la legalidad del aludido acto general.

Sin embargo, los Honorables Magistrados Belisario Beltran Bastidas, Carlos Arturo
Mendieta Rodriguez, Luis Eduardo Collazos Olaya, José Aleth Ruiz Castro y Angel
Ignacio Alvarez Silva coinciden en la admonicién de que la decision no hace transito a
cosa juzgada, significando que contra el aludido acto administrativo general
estudiando en sendos casos, procederan los medios de control ordinarios pertinentes,
conforme lo dispuesto en los articulos 135, 137 y 138 de la Ley 1437 de 2011 y demés
disposiciones concordantes.

Los autos a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 relacionados anteriormente, seran 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 concederan en el efecto devolutivo.

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



De hecho, sobre la improcedencia de avocar el llamado Control Inmediato de
Legalidad, casi todos los Consejeros han dicho; palabras, palabras menos: “12. Como
se observa, mientras que el articulo 136 hace referencia a las medidas de cardcter general en el
primer inciso, en el segundo de ellos el propio legislador introdujo el concepto de acto
administrativo para fijar que, dentro del universo de actos de la administracion expedidos en
desarrollo y durante de los estados de excepcion, tienen control inmediato de legalidad aquellos
de cardicter general que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas, en tanto son
verdaderos actos administrativos. 13. Asi pues, para que proceda el control inmediato de
legalidad el acto de la administracion debe reunir, en forma concurrente, los siguientes
requisitos: i) debe tratarse de un acto administrativo, expedido en ejercicio de funciones
administrativas; y ii) debe desarrollar los decretos legislativos del estado de excepcion, durante
la vigencia de este. 14. Contrario sensu, si el acto remitido por la autoridad no cumple una o
varias de las condiciones sefialadas anteriormente, el control inmediato de legalidad se torna
improcedente y, en consecuencia, el juez debe abstenerse de avocar el conocimiento para
tramitar el asunto...” -Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, Sala Especial de Decisién 27, Magistrada Ponente: ROCIO ARAUJO
ONATE; Auto interlocutorio del 15 de abril de 2020, Referencia: Control Inmediato de
Legalidad, Radicacion: 11001-03-15-000-2020-00981-00, Entidad: Fiscalia General de la
Nacion, Objeto de control: Circular 005 del 16 de marzo de 2020, Auto que resuelve
NO avocar el conocimiento-.

Y como parece que la cosa no se ha entendido, en éstas horas volvié a decir nuestro
Organo de Cierre[3]: 1. el Consejo de Estado definié que el Decreto 457 del 2020, que
ordend el aislamiento obligatorio preventivo, no estd sujeto a control inmediato de
legalidad, 2. en la providencia que resolvi6 el asunto, la corporacién explicé que el
Gobierno tomé la medida sanitaria en uso de sus facultades ordinarias y no como
desarrollo de decretos legislativos expedidos con ocasién del estado de emergencia
econdmica, social y ecolégica, 3. El pronunciamiento destacé que como los jueces solo
pueden ejercer las competencias que les otorga la ley, el alto tribunal no tiene la
facultad de asumir el control automético del decreto, 4. Pero también resalté que frente
a la medida de aislamiento obligatorio preventivo procede el medio de control de
nulidad y que cualquier persona puede acudir a ese mecanismo para controvertir la
legalidad de esa disposicion, 5. solo el legislador, si asi lo estima conveniente, por
ejemplo en una reforma al C. de P.A. y de lo C.A., podria atribuir a la jurisdiccién una
nueva modalidad de control automaético respecto de los actos administrativos de
caracter general dictados durante un estado de emergencia sanitaria, 6. el auto, con
ponencia del magistrado Guillermo Sanchez Luque, advirtié que desde el pasado 7 de
mayo se levant6 la suspension de términos para los procesos de nulidad y que la
persona que eventualmente demande la nulidad del decreto puede pedir medidas
cautelares contra ese acto administrativo, 7. vale recordar que el articulo 137 del C. de
P.A.y de lo C.A. dispone que el medio de control de nulidad esta establecido para la
defensa objetiva del ordenamiento, resaltando 8.“A través de esta accion cualquier
persona puede solicitar por si, o por medio de representante, que se anule un acto
administrativo, si infringe las normas en que debia fundarse. También procede cuando el acto
lo haya expedido un funcionario u organismo incompetente, o en forma irregular, o con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con
desviacion de las atribuciones propias del funcionario o corporacion que lo profirié”.

En el mismo sentido:

- Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de
Decisién No. 3, Consejero ponente: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ; Auto
interlocutorio del 16 de abril de 2020, Control inmediato de legalidad, Radicacion:
11001031500020200110200, Acto: Circular Externa CIR2020-21DMI-



1000 del 16 de marzo de 2020, proferida por el Ministerio del Interior, Asunto: No

avoca conocimiento.

- Expediente 11001-03-15-000-2020-0050-
00, M.P. LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ,

- Expediente 11001-03-15-000-2020-00955-00, M.P. MARTIN BERMUDEZ MUNOZ,

- Expediente 1100103150002020095000, M.P. STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO,

- Expediente 11001031500020200103700, M.P. JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ

Entonces, cuando se ha seguido un proceso con alguna irregularidad, sin embargo,
el articulo 132 del C.G. del P., al definir el Control de legalidad, precisa que, “Agotada
cada etapa del proceso el juez deberd realizar control de legalidad para corregir o sanear los
vicios que configuren nulidades u otras irreqularidades del proceso, las cuales, salvo que se trate
de hechos nuevos, no se podrin alegar en las etapas siguientes, ...”; por lo tanto, el
Magistrado ponente debe adoptar la decisiéon de nulitar lo actuado por virtud de los
articulos 125 y 243 del C. de P.A. y de lo C.A. y no proyectar sentencia.

En un Estado Social y Democréatico de Derecho, los asuntos competenciales resultan
ser la base de la funcién publica; por ello considero que los jueces no estamos sino para
resolver auténticos problemas juridicos, lo que, desde luego, implica cierta actualidad
o vigencia del problema, maxime trataindose de las llamadas acciones publicas, como
los medios de control de i. Nulidad o de ii. Nulidad por inconstitucionalidad, y
obviamente, el iii. Control Inmediato de Legalidad, de los que se desprende un control
a partir del universo del ordenamiento, aunque evidentemente, la proposiciéon del
concepto de violacion y de las normas violadas, guien la funcién judicial en los dos
primeros, y la racionalidad, del tercero.

Si tenemos aceptado que el presupuesto procesal de competencia es el inicio de la
estructura de la sentencia, no se ve la razén por la cual deba dictarse sentencia en esta
causa, maxime que la declaratoria de nulidad de lo actuado por rituarse
pretermitiendo integramente la instancia es el camino juridicamente posible en el
escenario.

Como la incompetencia funcional es una causal de nulidad insubsanable -articulo 144
inciso final- en el auto que declare la nulidad, debera indicar cudl es la actuaciéon
afectada por ésta y si debe renovarse.

Esta vez, por efectos précticos, la ponencia se elaboré con fundamento en la posicién

de la mayoria.

Atentamente,

JOSE ANDRES ROJAS VILLA
Magistrado?

Fecha ut supra.

3 NOTAACLARATORIA: La providencia se tramité por los canales electronicos oficiales de los Despachos
de los Magistrados que integran la Sala de Decision del Tribunal Administrativo del Tolima.
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