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MEDIO DE CONTROL:  CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD
ACTO DECRETO No. 045 DE 2020, ALCALDIA
ADMINISTRATIVO: MUNICIPAL DE EL DONCELLO.
Magistrado Ponente: Dr. Néstor Arturo Méndez Pérez
Acta de discusion No.: 022 de la fecha.

Agotado el tramite de que trata el articulo 185 del CPACA, procede la Sala
Plena a proferir la sentencia que pone fin a la actuacién de control inmediato de legalidad
sobre el Decreto No. 45 de marzo 23 de 2020, “por medio del cual se adoptan medidas de
caracter laboral, contractual y de atencion al publico de la administracion municipal de
El Doncello Caqueta en el marco de la emergencia nacional por la pandemia del COVID-
19", proferido por el Alcalde Municipal.

1. ANTECEDENTES.

1.1 Recibido de la Alcaldia Municipal de EI Doncello el referido decreto, a fin de
que se ejerza el control de que trata el articulo 136 del CPACA, y habiendo sido repartido al
Despacho Primero, el 17 de abril se avocd conocimiento del asunto, y se ordend el tramite
del articulo 185 del CPACA.

1.2 Rindi6 concepto el Ministerio Publico. Solicité declarar ajustado a derecho
el Decreto revisado, pues estima que las medidas en él adoptadas satisfacen los requisitos
de necesidad, proporcionalidad, conexidad y temporalidad que le impone la ley 137 de 1994.

Cumplidos los tramites establecidos en los numerales segundo y quinto del
articulo 185 del CPACA, se procede a ejercer control de legalidad sobre los mismos.

2. CONSIDERACIONES
2.1. Competencia del Tribunal.

De acuerdo con el articulo 151-14 del CPACA, esta Corporacion es competente
por la materia para ejercer en unica instancia el control inmediato de legalidad sobre el
Decreto antes referido, que —en términos del articulo 136 ibidem- es acto de caracter general
(no relativo a situaciones juridicas individuales o subjetivas), proferido por autoridad territorial
(el Serior Alcalde Municipal de El Doncello), en ejercicio de la funcion administrativa, y como
desarrollo de algunos decretos legislativos expedidos en Estado de Excepcidn, segun se vera
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adelante. También lo es por razén del territorio, al estar ese municipio (donde se expidio el
decreto) ubicado en el Departamento de Caqueta.

No cabe duda acerca del caracter general de actos como el sub juidice, que en
principio pueden considerarse internos pero que vistos desde la perspectiva ciudadana
revelan un impacto que trasciende al exterior de la entidad. De acuerdo con las definiciones
aportadas por la doctrina iusadministrativista! y asumidas jurisprudencialmente?, se tiene que
el criterio relevante a la hora de decidir si un acto es 0 no de caracter general es el atinente
al caracter determinado (o determinable)/indeterminado (indeterminable) de los destinatarios
de las disposiciones en él contenidas.

1%(...). Asi, y a modo de ilustracion inicial, téngase presente lo que en este sentido nos refiere Héctor Jorge Escola, quien cita en
parte a Marienhoff, en los siguientes términos:

"Marienhoff, en forma clara y acertada, expresa que el acto administrativo es de alcance general ‘cuando la declaracion (de
voluntad) que lo constituye mira abstractamente a una pluralidad de personas o casos indeterminados o indeterminables’. Este
tipo de actos, asi concebidos, halla su expresién en los ‘reglamentos’. En cambio, y siempre segun el autor citado, el acto
administrativo de alcance individual es aquel en el cual la declaracion de voluntad que lo constituye ‘mira a una 0 mas personas o
casos individualmente determinados o determinables’ (...).

“Silos reglamentos son actos unilaterales de la administracién que crean normas generales, y si su objeto es posibilitar la ejecucion
de las leyes y asegurar la administracion y la prestacion de los servicios publicos (lo que es tanto mas visible en los reglamentos
ejecutivos y auténomos), resulta facil comprender, sobre esa base, que los reglamentos tienen una condicion, sustancia y objeto
que difiere basicamente de aquellas que son propias del acto administrativo de alcance individual o verdadero acto administrativo.

‘().

“Por su parte, Gustavo Penagos, en su obra "El Acto Administrativo" (Ediciones Libreria del Profesional, Bogota, Quinta Edicion,
Tomo Il, 1992, pp. 76-77), sefiala que:

"En la practica, se suelen confundir los Reglamentos de la Ley, con los Actos Administrativos, lo cual es inexacto, pues tienen fines
diversos. El reglamento de la ley, como se dejé expuesto, y se dirda mas adelante, es sustancialmente una norma de caracter
administrativo general, y tiende hacer efectiva la aplicacién de la norma superior. En tanto que el Acto Administrativo, es més
concreto, y como dicen los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramén Fernandez: ‘La distincién méas obvia entre
reglamento y el acto es que aquél forma parte del ordenamiento juridico, en tanto que el acto es algo "ordenado", producido en el
seno del ordenamiento y por éste previsto como simple aplicacion del mismo. El reglamento innova el ordenamiento (deroga otro
reglamento, crea normas nuevas, habilita relaciones o actos hasta ese momento no previstos), el acto se limita a aplicar el

ordenamiento a un supuesto dado o por dicho ordenamiento previsto’.”. Bonilla Goldoni, Giovanni. Procurador Adjunto, Costa Rica.
Consulta C-015-1999, disponible en http://www.pgrweb.go.cr/DOCS/Dictamenes/1/P/D/1990-1999/1995-1999/1999/3A809.

2 “b) Actos administrativos generales. Respecto de los actos administrativos de caracter general, en razén a su naturaleza y
alcance, por regla general es suficiente tener como motivacion en ellos la indicacién de sus fundamentos legales y de su objeto,
salvo que exista una disposicion en la ley que ordene una motivacion diferente, tal como lo precisado la jurisprudencia de esta
Corporacién3

“La Sala, reitera que los actos administrativos generales son aquellos que crean, modifican o extinguen una situacion juridica
abstracta o impersonal, que no puede vincularse en forma directa e inmediata con una persona determinada o determinable. Uno
de los factores que suele asociarse erradamente a la determinacion de actos de esta naturaleza es la cantidad de personas que
se ven afectadas por la manifestacion de voluntad de la administracion, sin embargo ello no es caracteristico de los mismos ya
que lo que los define es «]...] la abstraccion o indeterminacién individual de sus destinatarios o de las personas que pueden resultar
cobijadas por el acto [...]»4.

“Por su parte, el acto administrativo particular o individual es aquel que crea, modifica o extingue situaciones juridicas personales
y subjetivas, generando consecuencias directas e inmediatas sobre personas que la misma decision identifica o que podrian ser
identificables.

“Un aspecto esencial que a juicio de esta Sala debe tenerse en cuenta es que cuando la administracién publica, debiendo adoptar
una decision que por esencia es de caracter general, lo hace a través de un acto que en apariencia es de contenido particular, no
se desnaturaliza la condicion de acto administrativo de caracter impersonal y abstracto que tiene tal manifestacion de voluntad a
efectos de definir la procedencia de la accion. En otras palabras, la imprecisién cometida por la administracion pablica al dictar un
acto administrativo de caracter particular cuando éste, en razén de la decision adoptada, ha debido ser de contenido general, no
es una excusa para que escape al control judicial que le correspondia de haberse expedido en debida forma.”. 2 SECCION
SEGUNDA - SUBSECCION A, Consejero ponente: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ, 5 de julio de 2018,

Rad. No.: 110010325000201000064 00 (0685-2010).
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En muy reciente providencia3, y en referencia a un caso muy similar al presente, en el marco
del Control Inmediato de Legalidad, precis6 el H. Consejo de Estado (resaltamos):

“Precisado lo anterior, observa el Despacho que mediante la Resolucion 0100
No. 0300-317 de mayo 29 de 2020 fueron adoptadas con caracter temporal y
extraordinario, mientras se supera la emergencia Sanitaria, la prestacion del
servicio presencial hasta con un 20 por ciento de los servidores y contratistas,
dos horarios de jornada laboral flexible para los servidores publicos de la CVC
de lunes a viernes entre las 8:30 y 12:30 AM y la 1:30 y 5:30 PM y otras
determinaciones relacionadas como cuatro horas de trabajo restante en casa,
las excepciones para el personal de atencion presencial de publico en
ventanillas unicas, el cumplimiento obligatorio de los protocolos de
bioseguridad, los horarios especiales para la atencion de los ciudadanos y el
trabajo en casa para ciertos servidores publicos, por lo cual se trata de medidas
de caracter general que involucran tanto a los servidores publicos como a los
usuarios de la entidad.”.

Aplicado ese criterio al acto administrativo sub examine, ha de concluirse que el
Decreto municipal controlado contiene medidas de caracter general, pues la definicion
de los horarios de atencion al publico y de canales de interaccion con la ciudadania
tienen por destinatario un numero plural de personas indeterminadas e
indeterminables, como quiera que cualquiera de los habitantes de EI Doncello (o
cualquier persona foranea) deberd, en caso de que requiera acceder a la
administracion municipal, ajustarse a los parametros de funcionamiento establecidos
en ese acto administrativo.

2.2. Alcance del Control Inmediato de Legalidad.

Constituye, el control inmediato de legalidad, un mecanismo establecido como
forma de restablecer el equilibrio de poderes que inevitablemente se ve alterado con la
asuncion de extraordinarias potestades por parte del Ejecutivo (nada menos que la de
legislar, para empezar; pero también la de suspender leyes e imponer restricciones al
ejercicio de los derechos ciudadanos).

Haciendo suyas las palabras de la sentencia mediante la cual la Corte
Constitucional revisé el proyecto de ley estatutaria de los Estados de Excepcion, el Consejo
de Estado* puntualizé:

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

3 Sala Especial de Decision, Magistrado Ponente: Carlos Enrique Moreno Rubio,10 de junio de 2020,
11001-03-15-000-2020-02506-00

4 Consejo de Estado, Sala Plena, 17 de septiembre de 1996, sobre ponencia de Mario Alario Méndez.
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Este medio de control ha sido caracterizado por el H. Consejo de Estado5 por
los siguientes rasgos: su caracter jurisdiccionals, su integralidad, su autonomia’, su
inmediatez?, su oficiosidad® y el transito de su fallo a cosa juzgada relativa’®

En cuanto al alcance de este control, se expuso en el mismo fallo, al definir su
caracter integral, que el control inmediato de legalidad se caracteriza por

“(i) Su integralidad, en la medida en que los actos enjuiciados ‘deben
confrontarse con todo el ordenamiento juridico’ y la fiscalizacion que debe
acometer el juez administrativo respecto del acto respectivo incluye

“... la revision de aspectos como la competencia para expedirlo, el
cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, la conexidad de las
medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su
implantacion, el caracter transitorio y la proporcionalidad de las mismas,
asi como su conformidad con el resto del ordenamiento juridico, siempre
bajo el entendido de que ellas hacen parte de un conjunto de medidas
proferidas con la exclusiva finalidad de ‘conjurar la crisis e impedir la

extension de sus efectos”.

2.3. Examen de la legalidad del Decreto Municipal 45 de 2020.

2.3.1 El Acto Revisado:

El Decreto 45 de 2020 fue expedido por el Alcalde Municipal de El Paujil
invocando sus “facultades Constitucionales y Legales, en especial las que le
confiere el numeral 3 del articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia,
el numeral 1 del literal D de la Ley 136 de 1994 modificado por el articulo 29
de la Ley 15561 de 2011, la Ley 1523 de 2012, la Ley 1801 de 2016, el Decreto
Presidencias 417 de 2020, el Decreto Municipal 043 del 21 de Marzo de 2020
y demas normas concordantes”.

5 Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ, Radicacion: 11001-03-15-000-2009-00549-00(CA).

6%(...) habida cuenta de que el examen del acto respectivo se realiza a través de un proceso judicial, de suerte que la naturaleza
Juridica de la decision mediante la cual se resuelve el asunto es una sentencia (...)".

7 “Consistente en que resulta “posible realizar su revision antes de que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad
del decreto declaratorio del estado de excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan”.

8%(...) el control es automético, o como lo dice el art. 20 de la ley 137: ‘inmediato’, porque tan pronto se expide la norma el Gobierno
debe remitirlo a esta jurisdiccion para ejercer el examen de legalidad correspondiente. Ahora, esta clase de control tiene las
siguientes caracteristicas:

“i) No impide la ejecucion de la norma, pues hasta tanto se anule permanece dotada de la presuncién de validez que acompafia a
los actos administrativos.

“ii) No es requisito que se encuentre publicado en el diario o0 gaceta oficial para que proceda el control, ya que una cosa es la
existencia del acto y otra su publicidad con fines de oponibilidad y exigibilidad. (...).

“iij) También es automatico o inmediato porque no se requiere de una demanda de nulidad para que la jurisdiccion asuma el
control. Por el contrario, la jurisdiccion aprehende el acto, para controlarlo, atin contra la voluntad de quien lo expide, y sin limitacion
en cuanto a la legitimacién por activa o por pasiva, ya que quien ordena hacer el control es la ley misma, no una demanda formal.
9%(...) consistente en que si la entidad autora del acto incumple con el precitado deber de envio del mismo a esta Jurisdiccion, el
juez competente queda facultado para asumir el conocimiento de las decisiones respectivas de forma oficiosa ‘o, incluso, como
resultado del ejercicio del derecho constitucional de peticion formulado ante él por cualquier persona”.

10 “(...) habida consideracion de que si bien el control automatico o ‘inmediato’ en cuestion, segun se ha explicado, tiene por objeto
establecer la conformidad del acto examinado para ‘con el resto del ordenamiento juridico’, razones tanto de indole pragmatico
(...) como de contenido estrictamente juridico, justifican que el Juez de lo Contencioso Administrativo ejerza la facultad que, sin
lugar a la menor hesitacion, le concierne, consistente en fijar, en cada caso, los efectos de sus pronunciamientos {...).".



Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad
Radicado: 18001-23-33-000-2020-00094-00

En sus considerandos cita adicionalmente otras normas, de diversa jerarquia y
origen, y hace referencia a la pandemia de Covid-19, a la necesidad de
asegurar la salubridad publica y a la que tienen los usuarios de servicios a
cargo de la municipalidad en cuanto a conocer los horarios de atencién oficial,
y dispuso en su parte resolutiva:

“ARTICULO PRIMERO. DECLARAR. No habré atencién personal ni apertura de las
instalaciones de del centro Administrativo Municipal, durante el periodo de cuarentena
nacional para la contencion del COVID-19.

ARTICULO SEGUNDO. GARANTIZAR durante el periodo de cuarentena nacional
para la contencion del COVID-19, la prestacion de servicios administrativos y de
atencion al publico esenciales en el Municipio de El Doncello, Caqueta, a saber: 1.
Inspeccion de Policia; 2. Comisaria de Familiar; 3. Secretaria de General y de
Gobierno, 4. Coordinacion de Salud, 5. Programas Sociales y 6. Oficina de Victimas.
Para tales efectos, la atencion sera por medios electronicos, pagina web'!, pagina
oficial de Facebook'? y via telefonica, para lo cual se habilitan los siguientes canales
que deberan ser difundidos por los medios de comunicacion a la comunidad, en los
cuales se deberan absolver las preguntas, consultas, peticiones, que cada ciudadano
eleve ante la administracion:

DEPENDENCIA CORREO ELECTRONICO LINEA
'ELEFONICA Y DE
WHATSAPP
Inspeccion de policia |  duvangutierrez1766@gmail.com 310 5510027

Comisaria de Familia \comisaria@eldoncello-caqueta.gov.co 3193091851
Secretaria de gobierno@eldoncello-caqueta.gov.co 3144718878

General y de
Gobierno
Coordinacion de sisben@eldoncello-caqueta.gov.co 3213719399
salud
Programas Sociales programasocial@eldoncello- 3186938977

caqueta.gov.co
Oficina de Victimas | victimas2doncello2020@gmail.com 3103712980

PARAGRAFO 1: Los servidores publicos que deban prestar servicios de manera
continua e ininterrumpida y que sean indispensables a la comunidad durante el
periodo de cuarentena nacional para la contencion del COVID-19, quedan autorizados
para ingresar a las instalaciones del Centro Administrativo Municipal, para atender
eventos en los que sea absolutamente necesaria la intervencion personalizada del
funcionario.

En los eventos en los que estos servidores publicos deban prestar el servicio de
manera personalizada o en las instalaciones del Centro Administrativo Municipal, se
deberan observar las siguientes medidas de seguridad:

1. Solamente podra ingresar una persona por dependencia autorizada
2. Solamente podra ingresar un usuario por dependencia
3. Se prohibe el ingreso de menores de edad y personas mayores de 60 afios

1 http://www.eldoncello-caqueta.gov.co/
12 https://www.facebook.com/Alcald%C3%ADa-de-El-Doncello-Caquet%C3%A1-
936813776374315/?ref=bookmarks
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4. Para el ingreso al Centro Administrativo Municipal, cada persona debera hacer uso
del lavamanos instalado a la entrada de la edificacion y lavarse las manos con
abundante agua y jabon al menos durante 30 segundos

5. Los servidores publicos que deban ingresar al Centro Administrativo Municipal
deberan utilizar tapabocas industrial y guantes desechables. Estos dultimos
Solamente tendran un uso.

6. Alingreso a la dependencia correspondiente, el servidor publico debera mantener
ventilado su sitio de trabajo, desinfectar los elementos de trabajo y lavarse las
manos al menos durante 30 segundos cada hora horas.

PARAGRAFO 2: La base completa de datos de contacto debera ser compartida en la
pégina oficial de la administracion municipal, redes sociales y socializadas mediante
voz a voz por parte de contratistas y funcionarios de la administracion municipal, los
cuales estaran durante la jornada laboral prestos a la atencion al publico mediante los
medios ya sefialados, de tal forma que la atencion a la ciudadania y las preguntas
efectuadas sean resultas en tiempo real tal como se efectuaria en forma presencial.

ARTICULO TERCERO. AUTORIZAR durante el periodo de cuarentena nacional para
la contencion del COVID-19, el ingreso al Centro Administrativo Municipal a la
Secretaria de Hacienda Municipal y Tesorera Municipal, ello para efectuar los pagos,
movimientos, traslados o funciones de su competencia que deban realizarse por
medios electronicos durante la cuarentena nacional. Para el efecto, igualmente
debera observar las medidas de seguridad de que trata el articulo primero de este
acto.

ARTICULO CUARTO. AUTORIZAR durante el periodo de cuarentena nacional para
la contencién del COVID19, el ingreso al Centro Administrativo Municipal a los
contratistas de la Dependencia de Contratacion Estatal, tnica y exclusivamente para
atender y adelantar tramites propios de contratacion estatal para la atencion del
estado de urgencia manifiesta nacional.

ARTICULO QUINTO. AUTORIZAR durante el periodo de cuarentena nacional para
la contencion del COVID19, el trabajo en casa o teletrabajo para servidores publicos
y contratistas de la Alcaldia del Municipio de El Doncello, Caqueta, durante el periodo
de cuarentena nacional. Para tales efectos, se adoptan las siguientes medidas:

1. El martes 24 de marzo de 2020, cada Secretario de Despacho debera hacer
entrega inventariada de los elementos de trabajo, documentos y expedientes al
personal de su dependencia, e impartira instrucciones para la coordinacion y
seguimiento de actividades. Para el efecto, se autoriza la salida de equipos de
cémputo, elementos de oficina y documentos en los eventos en los que sea
necesario para garantizar la continuidad del trabajo.

2. Cada Secretario de Despacho creara un grupo de whatsapp con los servidores
publicos y contratistas de su dependencia, para la coordinacion diaria de
actividades.

3. Los servidores publicos de la administracion municipal, deberan prestar ser
servicios en la modalidad de teletrabajando o trabajo en casa, dependiendo de la
necesidad de los servicios y de conformidad al requerimiento de los ciudadanos,
en los horarios habituales de trabajo, esto es, 7:00am a 3:00pm de lunes a jueves
y de 7:00am a 2:00pm el dia viernes de conformidad al decreto No. 042 del 20 de
Marzo de 2020 “POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA TEMPORALMENTE EL
HORARIO DE ATENCION AL PUBLICO Y LA JORNADA LABORA EN LA
ALCALDIA DEL MUNICIPIO DE EL DONCELLO, CAQUETA, ENATENCION A LA
CUARENTA ANUNCIADA POR EL DEPARTAMENTO DEL CAQUETA”, Deberan
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llevar registro diario de sus actividades y remitirlas al final de la jornada mediante
correo electronico a su jefe inmediato, a fin de que se guarde registro y se lleve
trazabilidad de su trabajo.

4. Los contratistas deberan rendir informes de actividades semanales a sus
supervisores mediante correo electronico, a fin de que se guarde registro y se lleve
trazabilidad de su trabajo.

ARTICULO SEXTO. NOMINA. La Secretaria General y de Gobierno garantizaré la
liquidacion oportuna de la ndmina y su presentacion por medios electronicos a la
Secretaria de Hacienda, para proceder a su pago oportuno, a fin de que los
empleados de la entidad cuenten con el flujo de recursos para proveerse.

ARTICULO SEPTIMO. PAGOS A CONTRATISTAS. Durante el periodo de
cuarentena nacional para la contencion del COVID-19, la recepcion de cuentas de
contratistas, se hara en los periodos pactados en los respectivos contratos, a través
del correo electronico institucional del respectivo supervisor contractual, quien
procedera en un término prudencial a certificar o rehusar las actividades. En el primer
caso, mediante correo electronico remitira la cuenta respectiva a la Secretaria de
Hacienda para que se proceda a su pago. En el segundo caso, la devolvera al
contratista para que se ajuste o se corrija segun se requiera e iniciar nuevamente el
tramite para pago.

ARTICULO OCTAVO. CONTROL DEL TELETRABAJO O TRABAJO EN CASA. El
Secretario de Gobierno, quedara a cargo de adoptar e implementar las medidas de
control general del teletrabajo o del trabajo en casa y de supervisar la adecuada
prestacion de servicios a cargo de la entidad, habida cuenta de sus atribuciones como
jefe de personal.

ARTICULO NOVENO. SUSPENSION DE CONTRATOS. El Secretario de Planeacion
e Infraestructura, debera gestionar y resolver el martes 24 de marzo de 2020 la
suspension de los contratos de obra, consultoria e interventoria que se hallen en
gjecucion, de la forma dispuesta por Colombia Compra Eficiente, durante el periodo
de cuarentena nacional para la contencion del COVID-19.

ARTICULO DECIMO. VIGENCIA DE LAS MEDIDAS. Estas medidas estaran
vigentes durante el periodo de cuarentena nacional para la contencion del COVID-19,
que inicialmente sera desde el miércoles 25 de marzo hasta el 13 de abril de 2020.
Podrén prorrogarse segun evolucione la situacion”.

2.3.2 La viabilidad del presente control.

Establece la Ley tres requisitos para que se active el Control inmediato de
legalidad: (i) que se trate de un acto de contenido general; (i) que haya sido
dictado en ejercicio de la funcion administrativa y (iii) en desarrollo de decretos
legislativos expedidos con base en los estados de excepcion.

En el presente caso se observa que las medidas adoptadas son de caracter
general pues no estan creando o afectando situacion juridica subjetiva alguna,
ni tienen destinatario determinado o determinable; que han sido tomadas en
ejercicio de la funcién administrativa, pues es la condicion de jefe de la
administracion local que la Constitucion asigna al Alcalde, y que se traduce en
el catalogo funcional consagrado en su articulo 315, la que subyace a los actos
revisados; y, también, que han sido expedidas en desarrollo (esto es: en
palabras del Diccionario de la RAE: para “realizar o llevar a cabo”) de las
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medidas adoptadas por los decretos legislativos 417/20 y derivados, mediante
el cual se declar6 el estado de excepcidn en el pais, pues su materia se
relaciona claramente con la situacion de pandemia que origind esa declaracion
de emergencia, al punto de que sin dicha crisis no se explica la adopcion de
las medidas examinadas.

Por ello, para la Sala es claro que el Decreto 45/20, expedido por la Alcaldia
de El Doncello es pasible de control inmediato de legalidad, pues contiene
medidas administrativas de caracter general que se relacionan
inescindiblemente con la situacion que motivo la expedicién del Decreto
Legislativo 417 de 2020, declaratorio del estado de excepcion, y contiene
medidas que contribuyen al desarrollo de las adoptadas por el Gobierno
Nacional a partir de la declaratoria de Emergencia. Y, siendo asi, resulta
procedente efectuar el referido control.

En efecto, lo que hace el acto examinado es regular la prestacion de los
servicios a cargo de la municipalidad, y establecer las condiciones y canales
conducentes a la cabal atencion a la ciudadania bajo las anormales
circunstancias determinadas por la pandemia de Covid-19.

De tal manera, resulta evidente que sin la concurrencia de la emergencia
declarada por el Decreto 417, no se habria producido la medida contenida en
este acto administrativo. Por tanto, resulta innegable la existencia de una
relacion directa entre el Decreto Legislativo y la expedicion de este, por lo que
resulta obligado el ejercicio del Control Inmediato de Legalidad por parte de
esta Corporacion, en los términos del articulo 136 del CPACA.

Y es que, tal como lo ha puntualizado el H. Consejo de Estado, en el caso
referido en la nota 2 de este proveido (resaltaremos):

“El Decreto 1761 de 2009, aqui enjuiciado, es una norma que dicto el
Presidente de la Republica durante la vigencia del estado de
emergencia social previsto en el articulo 215 de la Constitucion Politica,
canon supremo que en punto de los decretos legislativos determina, en
Su paragrafo, que (...) mandato que el legislador estatutario adapto a
traves del citado articulo 20 de la Ley 137 de 1994 para someter a
examen inmediato de legalidad los actos administrativos de caracter
general entre los cuales se incluyen aquellos decretos, distintos de los
legislativos, que dicte el Gobierno Nacional en desarrollo 0 con ocasion
de los referidos estados de excepcion que prevé y regula la Carta
Politica, por manera que todas aquellas decisiones de caracter
general que constituyan concrecion del ejercicio de la funcion
administrativa dentro del ambito de los regimenes excepcionales y
a la vez sean productoras de efectos juridicos, deben ser
controladas, de manera inmediata, por la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo (...).".

Puntualiza, por otra parte, la Corporacidn que debe evitarse el error conceptual
de aplicar a las medidas administrativas de desarrollo de los Decretos
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Legislativos, los parametros de evaluacion que establece el ordenamiento
respecto de esos Decretos Legislativos.

Obviamente, de los Legislativos ha de exigirse que resulten extra - ordinarios,
es decir: que adopten medidas que en normalidad no puede adoptar el
ejecutivo sino la ley, y en ese sentido puede pedirse que modifiquen el
ordenamiento legal. Pero, con la misma claridad, no puede en modo alguno
exigirse que los actos administrativos de desarrollo adopten medidas por fuera
de las competencias ordinarias 0 que cambien el ordenamiento juridico
preexistente, pues esta competencia se activa, si, en estado de excepcion,
pero sblo en cabeza del Gobierno Nacional. Asi lo ha precisado el H. Consejo
de Estado’® (destacaremos):

‘La potestad de modificar el ordenamiento en razén de la declaracion de
los estados de guerra exterior, conmocion interior y emergencia
econdmica y social sélo corresponde al Gobierno Nacional y por lo tanto,
a las demas autoridades administrativas dentro del marco de sus
competencias ordinarias, solo les corresponde proferir los actos que
hagan posible la aplicacion de esas medidas, pero no ampliar tales
poderes.

“(.)

“En consecuencia, la jurisdiccion contencioso administrativa realiza el
control automatico de legalidad de los actos que desarrollan los decretos
legislativos expedidos durante los Estados de Excepcion, a efecto de
verificar que éstos no excedan la finalidad y limites determinados por el
Gobierno Nacional al declarar dicho estado.”.

Es decir, que si se exigiera que los actos a revisar constituyeran ejercicio de
facultad extraordinaria por parte de las autoridades territoriales, o que por
intermedio de ellos se modificara el ordenamiento legal vigente, se vaciaria de
contenido la atribucion que la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion hace
a la jurisdiccion contenciosa por via de CIL, pues quien asume poderes
excepcionales y modifica la ley es exclusivamente el Gobierno Nacional.

Nada impide -y al contrario es el caso normal- que una medida extraordinaria
(adoptada mediante Decreto Legislativo) sea desarrollada mediante las
facultades ordinarias de las autoridades administrativas, pues ellas constituyen
la “caja de herramientas” con las cuales esas autoridades cumplen sus
funciones de ejecutar la ley (aunque adopte la forma de decreto legislativo).

Asi, la modificacion de los horarios de atencion al publico por los funcionarios
municipales, siendo una competencia ordinaria de las autoridades
administrativas, puede ser usada para ejecutar un mandato legal contenido en
decreto legislativo, como, por ejemplo, la de minimizar los riesgos de contagio
en los espacios de relacionamiento intersubjetivo con ocasion de la prestacion

13 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: ALBERTO ARANGO MANTILLA, 24 de septiembre de 2002,
radicacion namero: 11001-03-15-000-2002-0697-01(CA-002).
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de servicios oficiales. Y cuando se usa para ese fin, el acto que contiene tal
medida es un acto administrativo general expedido para la ejecucion de los
decretos legislativos y, por contera, esta sujeto a CIL.

2.3.3 Examen de Fondo:

En gracia de brevedad, la Sala sefiala desde ya que el Decreto 45 del 20 de
marzo de 2020, por medio del cual se adoptan medidas de caracter laboral,
contractual y de atencion al publico de la administracion municipal de El
Doncello Caqueta en el marco de la emergencia nacional por la  pandemia
del COVID-19 sera declarado vélido, por las razones que en seguida se
consigna.

2.3.3.1 Sea lo primero indicar que el referente de evaluacién del ajuste a
derecho de este acto administrativo es el que ha sefialado el H. Consejo de
Estado’, “la Sala abordara ese examen considerando lo que la doctrina ha
dado en llamar los elementos de la validez del acto administrativo, éstos
corresponden: a) a la conformidad con las normas superiores, b) a la
competencia, c) a la realidad de los motivos, d) a la adecuacion de los fines y
e) a la adecuacion de las formas”.

Se puntualiza ello en via de evitar la aplicacién a este efecto de parametros de
juicio disefiados para los decretos legislativos que profiere el Gobierno
Nacional en Estados de Excepcion, y que estan establecidos en la Constitucion
Politica y en la Ley Estatutaria 137/94 (necesidad, conexidad, proporcionalidad,
temporalidad, v.g.). Y no es que se trate de criterios totalmente ajenos a la
evaluacion que compete a la jurisdiccion administrativa, sino que los mismos
se encuentran, en lo pertinente, implicitos en la tradicional metodologia de
examen de validez de los actos administrativos, que se ordena alrededor de
los aludidos elementos de validez. Resulta, entonces, innecesario dejar de lado
esa forma tradicional de examen.

2.3.3.2 Pues bien: para la Sala, a la luz de dichos parametros el Decreto
examinado resulta ajustado al ordenamiento juridico, y debera ser declarado
valido, como en efecto se hara.

2.3.3.3 En efecto, en primer lugar, el decreto controlado satisface las
condiciones de forma que, sin ser sustanciales, resultan exigibles de este tipo
de actos: ademas de estar suscrito por la autoridad que lo expide, se encuentra
numerado y fechado e invocan las facultades que fundamentan su expedicion.
Contienen, por demas, una motivacion y, obviamente un articulado contentivo
de las determinaciones adoptadas.

2.3.3.4 Conformidad con normas superiores: El Decreto Municipal 45/20 se
encuentra subordinado a la Constitucion Politica y a las normas de caracter
legal vigentes al momento de su expedicion, entre ellas la Ley 137 de 1994 y

14 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: Filemén Jimenez Ochoa, 11 de agosto de (2009), radicacion
numero: 11001-03-15-000-2009-00304-00(ca).



Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad
Radicado: 18001-23-33-000-2020-00094-00

los decretos legislativos declaratorio del estado de emergencia actual, y
desarrolladores de aquel.

Pues bien: en cuanto a la normatividad vigente en época de normalidad (y que
no ha sido suspendida en la actual emergencia), puede observarse que el
Decreto 45/20 adopta medidas cuya viabilidad esta fuertemente asentada en
los catalogos competenciales que la Constitucion y la Ley radican en cabeza
del alcalde municipal. El articulo 315 de la Carta (disposicion que es replicada
por el 29 de la Ley 1551 de 2012) atribuye a este funcionario, efectivamente,
la competencia para

‘3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo

(.).

Regular los horarios en que las autoridades municipales atenderan a los
ciudadanos, y en las que, en general, llevaran a cabo el desempefio de las
funciones a su cargo, es actividad que se subsume indudablemente en la
transcrita atribucion competencial. Asi, pues, no cabe duda de que, por este
aspecto, el Decreto objeto de control se encuentra ajustado a derecho.

Y también lo esta si se toma como referente la Ley Estatutaria de los Estados
de Excepcion y la normatividad excepcional actualmente vigente. En efecto:

De la Ley 137/94 resulta pertinente tomar en cuenta, para el presente examen,
las disposiciones contenidas en sus articulos séptimo a decimoquinto®,
que establecen los parametros y limitaciones aplicables a las medidas que se
adopten en situaciones de excepcion.

Se aclara, si, que no es que la Corporacion entienda que esas regulaciones,
establecidas en la Ley 137 como parametros aplicables a los decretos
legislativos, o sean también a las medidas administrativas de desarrollo de
aquellos. No: claramente, las medidas sujetas a control del Tribunal no son
decretos legislativos ni producto del ejercicio de las facultades normativas
extraordinarias que el Gobierno nacional asume con base en la declaratoria de
excepcionalidad, y por tanto esas reglas no les son directamente aplicables.
Sin embargo, nada obsta el reconocimiento de que esas reglas instituyen
parametros y limitaciones que pueden ser usados también como parametros
de evaluacion de juridicidad de las medidas administrativas subordinadas. Es
en tal concepto como se utilizan para el presente analisis.

Pues bien: no encuentra la Sala queel decreto municipal
estudiado impongan mengua al nucleo esencial de los derechos
fundamentales, o afecte el normal funcionamiento de las instituciones propias
del estado de Derecho: se trata de una disposicidn (la modificacion de los
horarios de atencidn al publico y de labor funcionarial) que, por el contrario, se
orienta, en las precisas circunstancias concretas actuales, a precaver ese tipo
de indeseadas afectaciones.
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Competencia para su expedicion: El articulo 314 de la Constituciéon Politica
establece que “en cada municipio habra un Alcalde, jefe de la administracion
local’. Y —segun ya se mostrd- el 315 ibidem establece el catalogo funcional
respectivo, en que incluye la direccion de la administracién municipal.

La emisién del Decreto 045/20 constituye innegable ejercicio de esa
competencia, por lo que a este respecto no hay tampoco objecidn alguna a la
validez del acto examinado.

2.3.3.5 Realidad de los motivos: Segun se resefid atras, el Decreto alude como
motivo de hecho a la pandemia de Covid-19, a la necesidad de asegurar la
salubridad publica y a la que tienen los ciudadanos de conocer los horarios y
canales de atencion oficial.

La crisis sanitaria generada por la pandemia de Covid-19 -asi como el alto nivel
de contagio de la enfermedad y la conveniencia de mantener aislamientos
sociales- constituye hecho notorio que no puede ser desconocido ni tachado
de falso, por lo que los motivos alegados se reputan reales, resultando el acto
debidamente motivado por este aspecto.

2.3.3.6 Adecuacion de los fines.

Constituye vicio de los actos administrativos (conducente a su anulacion
judicial) la desviacion de poder, que consiste en la utilizacion de las
competencias de un érgano para obtener resultados distintos de los que, de
conformidad con el ordenamiento juridico, han de guiar la puesta en préactica
de aquellas.

En el presente caso, lejos de tal irregularidad, observa la Corporacidn que las
facultades que la ley ha conferido al sefior Alcalde Municipal de EI Doncello
han sido ejercidas en forma directamente orientada a las finalidades propias
de la competencia, que no son otras que lascomunes a todas las
competencias del articulo 315 constitucional: la garantia del interés general y
de los derechos ciudadanos.

No hay, pues, tampoco por este aspecto reparo de juridicidad qué elevar contra
el decreto que se controla, y como quiera que lo atinente al aspecto formal fue
ya examinado y con resultado igualmente positivo, concluye la Sala que el
Gobierno Municipal, a través del Decreto 45 de marzo 20 de 2020 ejercié en
debida forma competencias expresamente conferidas, en orden a la finalidad
para la que estan dispuestas, por lo que tal acto administrativo resulta, con la
salvedad que adelante se expone, ajustado a la Ley.

En mérito de lo expuesto, La Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Caqueta, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
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RESUELVE:

PRIMERO: DECLARASE LA VALIDEZ del Decreto nro. 045 del 23 de marzo
de 2020, “por medio del cual se adoptan medidas de caracter laboral, contractual y de
atencion al publico de la administracion municipal de El Doncello Caqueta en el marco de
la emergencia nacional por la pandemia del COVID-19°, proferido por el Alcalde
Municipal de El Doncello.

SEGUNDO: En firme esta providencia, archivar el expediente.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Los Magistrados,

NESTOR ARTURO MENDEZ PEREZ PED &UWN%N%DQW
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