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MAGISTRADO PONENTE: PEDRO JAVIER BOLANOS ANDRADE

Florencia, veintinueve (29) de julio de dos mil veinte (2.020)

Expediente No. 18-01-23-33-000-2020-00336-00 (Acumulado
2020-00271-00)
Medio de control: Control inmediato de legalidad del Decreto No.

069 del 3 de julio de 2020 expedido por la
alcaldesa del municipio de Milan.

Asunto: Auto avoca conocimiento y  ordena
acumulacion

I. OBJETO DE DECISION.

Procede el Despacho a resolver si aprende o no el conocimiento del control
inmediato de legalidad respecto del Decreto No. 069 del 3 de julio de 2020,
proferido por la alcaldesa del municipio de Milan * Por medio del cual se prorrogan
las medidas y vigencia del decreto municipal No. 056 del 01 de junio de 2020 y
se modifica los parrafos segundo y octavo del articulo tercero de conformidad
con lo establecido en Decreto Nacional 878 del 2020”.

II. ANTECEDENTES.

El Decreto 069 del 3 de julio de 2.020 fue remitido al Tribunal por la alcaldesa
del municipio de Milan a fin de imprimirle el tramite de rigor, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1.994, en concordancia con los
articulos 136 y 151, numeral 14, del CPACA.

III. CONSIDERACIONES.
3.1. Competencia
Este despacho es competente para conocer de la sustanciacion y ponencia del

medio de control inmediato de legalidad de acuerdo con lo dispuesto en el
numeral 1 del articulo 185 del CPACAL.

L™Art. 185.- Recibida la copia auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control
inmediato de legalidad de que trata el articulo 136 de este Codigo o aprendido de oficio el conocimiento de
su legalidad en caso de inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi:

1. La sustanciacion y ponencia correspondera a uno de los Magistrados de la Corporacion y el fallo a la Sala
Plena [...]».
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3.2. Marco normativo

Como marco normativo que habilita la competencia de esta Corporacion para
efectuar el control automatico u oficioso de legalidad, segun el caso, sobre actos
de contenido general dictados en ejercicio de la funcidn administrativa y en
desarrollo de decretos legislativos proferidos por el Gobierno Nacional durante
estados de excepcidn, se tiene lo siguiente:

La Ley 137 de 1.994 entrd a regular el control de legalidad, en los siguientes
términos:

ARTICULO 20. CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de cardcter general
qgue sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de
los decretos legisiativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso administrativo
en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales o del Consejo
de Estado si emanaren de autoridades nacionales (...)".

Posteriormente, la Ley 1437 de 2.011 -CPACA-, al contemplar en el articulo 136
el control inmediato de legalidad, transcribié textualmente el contenido del inciso
primero del referido articulo 20 de la Ley 137 de la siguiente manera:

"ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de

cardacter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los

Estados de Excepcion, tendrdn un control inmediato de legalidad, ejercido
por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan,
s/ se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en
este Codigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a
la autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes
a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente
aprehendera de oficio su conocimiento”(Subraya y resalta el Despacho).

Por su parte, el articulo 151 ibidem preceptua:

ARTI',CUI.O 151. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS
EN UNICA INSTANCIA. Los Tribunales Administrativos conoceran de los
siguientes procesos privativamente y en unica instancia:

()

14. Del control inmediato de legalidad de los actos de caracter general que
sean proferidos en ejercicio de la funcion administrativa durante los
Estados de Excepcion y como desarrollo de los decretos legislativos que
fueren dictados por autoridades territoriales departamentales y
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municipales, cuya competencia correspondera al tribunal del lugar donde se
expidan”(Subraya y resalta el Despacho).

En consecuencia, las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio
de la funcidn administrativa con ocasién y en desarrollo de los decretos
legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante los estados de excepcion,
tienen un control inmediato de legalidad, ejercido por los Tribunales Contenciosos
Administrativos del lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales
o por el Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

3.3. De la acumulacion de procesos.

En cuanto a la procedencia de la acumulacién de procesos en el sub lite, si bien
estamos ante la figura del control inmediato de legalidad de actos administrativos
dictados al amparo de la emergencia econdmica, social y ecoldgica declarada por
el Gobierno Nacional en todo el territorio nacional mediante Decreto 417 del 17
de marzo de 2.020, en donde no se trata de un proceso como tal, con
pretensiones, con parte demandante y demandada, estima el Despacho que para
efectos de decidir sobre la acumulacién del proceso remitido por el Despacho
Cuarto del Tribunal al proceso de la referencia, resulta viable acudir a las normas
procesales contenidas tanto en el Cddigo General del Proceso como en el CPACA
que regulan la materia.

Al respecto, el articulo 148 del Cddigo General del Proceso dispone lo siguiente:

"Articulo 148. PROCEDENCIA DE LA ACUMULACION EN LOS PROCESOS
DECLARATIVOS. Para la acumulacion de procesos y demandas se aplicaran las
siguientes reglas:

1. Acumulacion de procesos. De oficio o a peticion de parte podran acumularse
dos (2) 0 mds procesos que se encuentren en la misma instancia, aungue no se
haya notificado el auto admisorio de la demanda, siempre que deban tramitarse
por el mismo procedimiento, en cualquiera de los siguientes casos:

a) Cuando las pretensiones formuladas habrian podido acumularse en la misma
demanda.

b) Cuando se trate de pretensiones conexas y las partes sean demandantes y
demandados reciprocos.

¢) Cuando el demandado sea el mismo y las excepciones de mérito propuestas se
fundamenten en los mismos hechos.

(.)".

A su vez, el articulo 165 de la Ley 1437 de 2.011 sefiala:
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"Articulo. 165. Acumulacion de pretensiones. En /a demanda se podrén
acumular pretensiones de nulidad, de nulidad y de restablecimiento del derecho,
relativas a contratos y de reparacion directa, siempre que sean conexas y
concurran los siguientes requisitos:

1. Que el juez sea competente para conocer de todas. (...)

2. Que las pretensiones no se excluyan entre si, salvo que se propongan como
principales y subsidiarias.

3. Que no haya operado la caducidad respecto de alguna de ellas.

4. Que todas deban tramitarse por el mismo procedimiento.”

3.4. De la unidad normativa

Respecto a la unidad normativa, el Consejo de Estado precisd en sentencia del
13 de agosto de 2.018? lo siguiente:

"80. Sobre el particular, es importante mencionar, que en el contexto propio de la
vigencia del Codigo Contencioso Administrativo establecido por el Decreto 01 de
1984, esta Corporacion ha sido enfdtica en sefalar, frente al contencioso de
nulidad simple, que «es permitido al fallador entrar a cuestionar el texto completo
de una norma, cuando involucre un quebrantamiento persistente e incesante de la
legalidad objetiva que aflija a la colectividad, aun cuando solo haya sido
demandado un segmento de la misma, toda vez que la finalidad de la referida
accion es la de redimir el orden normativo para consolidar de esa manera la
estabilidad y uniformidad juridica de la actividad administrativa.».’

"),

"84. Asi las cosas, en criterio de esta Sala, en materia de Nulidad Simple el juez
contencioso también estd facultado para integrar, por «unidad normativa», las
disposiciones expresamente demandadas con preceptivas no acusadas, ello en
atencion, entre otras, a las siguientes razones:

En aplicacion del principio constitucional de prevalencia del derecho sustancial,
consagrado en el articulo 228 de Constitucional, que busca que las formalidades
no impidan el logro de los objetivos del derecho sustancial, y siempre que el
derecho sustancial se pueda cumplir a cabalidad, el incumplimiento o inobservancia
de alguna formalidad, no debe ser causal para que el derecho sustancial no surta
efecto; lo que aplicado al caso en concreto, habilita al juez contencioso a extender
el control de legalidad a una norma que no ha sido demandada, para asegurar la
revision integral del enunciado normativo acusado, de tal manera que no queden
sin andlisis judicial normas cuyo contenido sea idéntico al acusado en la demanda;

En garantia de los principios juridicos de economia procesal, eficiencia y eficacia,
en la medida que al integrar la proposicion juridica demandada de manera

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion B. Consejera
ponente: Sandra Lisset Ibarra Velez. Sentencia del trece (13) de agosto de dos mil dieciocho (2018).
Radicacion nimero: 11001-03-25-000-2014-01542-00(4972-14)

3 Sentencia de 19 de marzo de 1998, proferida por la Seccion Segunda, con ponencia del Consejero Silvio
Escudero Castro, en el expediente 11955.
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completa, con disposiciones no demandadas, se evitaria al sistema judicial el
desgaste de tener que tramitar una causa adicional para revisar la presuncion de
legalidad de actos administrativos no acusados, cuyo contenido es idéntico al
enjuiciado;

En prevencion de los efectos de la cosa juzgada material, respecto de una nueva
causa judicial en la que estudiase la legalidad de una norma que reproduce el
contenido material de otra disposicion ya enjuiciada;

Teniendo en cuenta las similitudes del juicio de legalidad propio del medio de
control de Nulidad Simple, con el juicio de constitucionalidad derivado de la Accion
de Inconstitucionalidad y del medio de control de Nulidad por Inconstitucionalidad,
pues, en principio todos estos mecanismos de acceso a la jurisdiccion tienen como
finalidad especifica la de servir de instrumento para garantizar el respeto del
ordenamiento juridico, la vigencia de la jerarquia normativa y el aseguramiento del
principio de legalidad que es consustancial al Estado Social de Derecho que nuestra
Constitucion institucionaliza; razon por la que se encuentran consagrados en
interés general para que prevalezca la supremacia normativa de la Constitucion y
la jerarquia normativa, y por €llo pueden ser ejercidos en todo tiempo por cualquier
persona sin necesidad de abogado, y

Por aplicacion analogica de los articulos 6 Decreto 2067 de 19917 y 135 de la Ley
1437 de 2011, los cuales autorizan a la Corte Constitucional, en el marco de la
Accion de Inconstitucionalidad, y al Consejo de Estado, en desarrollo del medio de
control de Nulidad por Inconstitucionalidad, a efectuar la integracion de la
proposicion juridica demandada de manera completa, por «unidad normativa»,
para examinar las disposiciones demandadas junto con preceptivas no acusadas,
cuando ello sea necesario. Aplicacion analogica que es posible gracias a las
similitudes anotadas en el punto anterior.

85. Por lo tanto, cuando los apartes demandados de un acto administrativo se
hallan intima e inescindiblemente unidos a fragmentos o partes no acusados, de
tal manera que aislados no exhiban por si mismos autonomia y suficiencia
ontologica y juridica, o cuando entre si configuran una proposicion juridica
completa cuya integridad produce unos determinados efectos, puede el juez
administrativo extender el control de legalidad a los apartados no sefialados por el
demandante, ya que el estudio del contenido demandado presupone el analisis de
un conjunto normativo mas amplio, por lo cual se hace necesaria la integracion de
una proposicion juridica mayor”.

Conforme lo anterior, considera el Despacho que, tratandose del control
inmediato de legalidad de actos administrativos de caracter general, el juez esta
facultado para integrar, por unidad normativa, las disposiciones objeto de su
control con preceptivas no sometidas aun al mismo.

4 Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte
Constitucional,
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3.4. Caso concreto.

En el sub examine se observa que el 069 del 3 de julio de 2.020 expedido por
la alcaldesa del municipio de Milan, prorroga y modifica algunas de las
disposiciones contenidas en el Decreto 056 del 1 de junio de 2020, cuyo
control inmediato de legalidad se encuentra a cargo de este despacho.

Revisado el contenido del Decreto 069 del 3 de julio de 2020, se observa que la
alcaldesa del municipio de Milan, con fundamento, entre otras normas, en los
Decretos Legislativo 749° del 28 de mayo de 2.020, 847 del 14 de junio de 2.020°6
y 878 del 25 de junio de 2.0207, dispone en sus articulos segundo y tercero,
prorrogar la vigencia y extender las medidas adoptadas mediante el Decreto 056;
asi mismo, en sus articulos tercero y cuarto modifica los paragrafos segundo y
octavo del articulo tercero del mencionado decreto 056, en lo que refiere al pico
y cédula y al desarrollo de actividad fisicas y de ejercicio al aire libre.

Entonces, como se trata del control inmediato de legalidad de un decreto que
modifica otro, la acumulacion se encuadra contenida en la causal del literal a) del
articulo 148 del C.G.P y, por tanto, deben atenderse las condiciones que al
respecto fijo el articulo 165 del CPACA.

Asi las cosas, se ordenara acumular el proceso con radicacion No. 2020-00336-
00 al proceso con radicacion No. 2020-00271-00.

Claro lo anterior, se procederan a analizar los presupuestos para definir si se
avoca conocimiento del referido decreto.

Revisado el decreto municipal 069 del 3 de julio de 2.020, se observa que cita
como fundamento legal para la expedicién del referido decreto, ademas de las
las Leyes 715 de 2001, 136 de 1994 modificada por la Ley 1551 de 2012, 1523
de 2012, 1801 de 2016 y los Decretos Nacionales No. 749 de 2020, 847 de 2020
y 878 de 2020; al igual que en su parte considerativa se citan como sustento,
entre otras disposiciones, los Decretos Nacionales 457, 531, 689, asi como el
Decreto 637 del 6 de mayo de 2.020, por medio del cual se declard el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica. En ese entendido, se puede inferir
que las actuaciones dispuestas por la administracion municipal en el acto sujeto
a control de legalidad estan encaminadas a prevenir la propagacion del virus
COVID-19, entendiéndose asi como desarrollo del referido Decreto Legislativo
637.

5 “Por el cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden publico”.

6 Por el cual se modifica el Decreto 749 del 28 de mayo de 2020 "Por el cual se imparten instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del, Coronavirus COVID-189, y el mantenimiento
del orden publico”

’Por el cual se modifica y prorroga la vigencia del Decreto 749 del 28 de mayo de 2020 "Por el cual se
imparten Instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus
COVID-19, y el mantenimiento del orden publico”, modificado por el Decreto 847 del 14 de junio de 2020

6
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Ahora bien, el despacho considera necesario ordenar la practica de una prueba
tendiente a verificar si las disposiciones contenidas en el referido decreto 069 de
2.020 fueron previamente coordinadas con el Gobierno Nacional, al tenor de lo
dispuesto en el articulo segundo del Decreto Nacional 418 del 18 de marzo de
2.020, para que, en caso positivo, se allegue copia de la comunicacidon por medio
de la cual se manifesté su conformidad.

Asi las cosas, al cumplirse con los requisitos necesarios para iniciar el proceso de
control automatico de legalidad en los términos del articulo 136 del CPACA, se
avocara su conocimiento.

En mérito de lo expuesto, el suscrito Magistrado,
RESUELVE:

PRIMERO: ORDENAR la acumulacion del proceso con radicacion No. 18-001-
23-33-000-2020-00336-00, al proceso con radicacion No. 18-001-23-33-000-
2020-00271-00.

SEGUNDO: AVOCAR conocimiento, en Unica instancia, para ejercer el control
inmediato de legalidad sobre el Decreto No. 069 del 15 de junio de 2.020
expedido por la alcaldesa del municipio de Milan, “ Por medio del cual se prorrogan
las medidas y vigencia del decreto municipal No. 056 del 01 de junio de 2020 y
se modifica los parrafos segundo y octavo del articulo tercero de conformidad
con lo establecido en Decreto Nacional 878 del 2020”, conforme a las razones
expuestas en la parte motiva.

TERCERO: NOTIFICAR la presente decisién, a través de los diferentes medios
virtuales que en estos momentos estén a disposicidn de la secretaria del Tribunal,
a la alcaldesa del municipio de Milan, en calidad de representante legal del ente
territorial que expidio el acto objeto de conocimiento, o a quien haga sus veces,
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 185 y 186 del CPACA.

Asi mismo, hagasele saber a la burgomaestre local que debera publicar, a través
de la pagina web oficial del ente territorial, el contenido de esta providencia, a
fin de que todos los interesados tengan conocimiento de la iniciacién del presente
tramite judicial.

CUARTO: NOTIFICAR esta decision a través de los diferentes medios virtuales
gue en estos momentos estén a disposicion de la Secretaria del Tribunal, al
Ministerio Publico, conforme lo disponen los articulos 171 y 185 del CPACA.

QUINTO: INFORMAR a la comunidad en general sobre la existencia de este
proceso, por intermedio de la secretaria de la Corporacién, mediante AVISO que
sera fijado por el término de diez (10) dias en el portal web de la Jurisdiccion de
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lo Contencioso Administrativo, en los términos del articulo 185-2 del CPACA, plazo
durante el cual cualquier ciudadano podra intervenir para defender o impugnar
la legalidad del Decreto No. 069 del 3 de julio de 2.020 expedido por la alcaldesa
municipal de Milan.

SEXTO: SUSPENDER la actuacion del radicado 18-001-23-33-000-2020-00271-
00 a partir de la finalizacion del plazo de publicacién de su aviso a la comunidad
y reanudarla cuando venza el de publicacion del aviso que se ordena en numeral
anterior.

SEPTIMO: Reanudado el proceso de conformidad con el numeral quinto
precedente, por Secretaria TRASLADESE el asunto al Ministerio Publico para
que dentro de los diez (10) dias siguientes rinda el concepto al que se refiere el
numeral 5 del articulo 185 del CPACA.

OCTAVO: REQUERIR a la alcaldesa municipal de Milan para que en el término
de dos dias, contados a partir del recibo de la respectiva comunicacion, informe
al despacho si las disposiciones contenidas en el Decreto 069 del 3 de julio de
2.020 fueron previamente coordinadas con el Gobierno Nacional, al tenor de lo
dispuesto en el articulo segundo del Decreto Nacional 418 del 18 de marzo de
2.020. En caso positivo se allegara copia de la comunicacién por medio de la cual
el Gobierno Nacional manifestd su conformidad con el contenido del referido
decreto.

NOVENO: Cumplido todo lo anterior, pasara el asunto a despacho para
adoptarse la decisién de fondo que en derecho corresponda, en los términos
establecidos en el articulo 185-6 del CPACA.

Notifiquese, comuniquese y cimplase

PEDRO JAVIER BOLANOS ANDRADE
Magistrado

Firmado Por:

PEDRO JAVIER BOLANOS ANDRADE
MAGISTRADO TRIBUNAL O CONSEJO SECCIONAL
DESPACHO 2 SECCION PRIMERA TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
CAQUETA
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