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Bogot4, D. C., dieciséis (16) de febrero de dos mil veintiuno (2021)
MAGISTRADO PONENTE: Dr. CERVELEON PADILLA LINARES
PROCESO No.: 25000-23-15-000-2020-02277-00.

AUTORIDAD EXPEDIDORA: ALCALDIA DEL MUNICIPIO
DE MOSQUERA.

ACTO ADMINISTRATIVO: DECRETO No. 252 DEL 1° DE JUNIO DE
2020.

ASUNTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD.

Procede la Sala a ejercer el Control Inmediato de Legalidad sobre el
Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020, “Por medio del cual se adoptan medidas
administrativas para la prestacion del servicio ininterrumpido de las comisarias
de familia del municipio de Mosquera Cundinamarca”, expedido por el alcalde del

municipio de Mosquera.

1. ANTECEDENTES

1.1. Acto sometido a control.

El alcalde del municipio de Mosquera, Cundinamarca, expidié el Decreto No.
252 del 1° de junio de 2020, “Por medio del cual se adoptan medidas
administrativas para la prestacion del servicio ininterrumpido de las comisarias
de familia del municipio de Mosquera Cundinamarca”. Indica que mediante
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, se declaré el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica con el fin de atender la calamidad publica que
atraviesa el pais por causa del virus COVID-19. Que, el Ministro de Salud y
Proteccion Social declard la emergencia sanitaria mediante la Resolucion No.
385 del 12 de marzo de 2020.
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Asimismo, sefiala que el 22 de marzo de 2020, el Presidente de la
Republica profiri6 el Decreto 460, mediante el cual se establecieron las medidas
para garantizar la prestacion del servicio a cargo de las Comisarias de Familia

en la época del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica.

Aduce que en concordancia con lo dispuesto en el Decreto 460 de 2020,
expidié el Decreto 248 del 26 de mayo de 2020, en el cual se establecieron las
medidas administrativas para la prestacion ininterrumpida de los servicios por
parte de las Comisarias de Familia desde el 26 de mayo hasta el 31 de mayo de
2020.

En consideracion a las medidas de aislamiento preventivo obligatorio
dispuesta por en el Decreto 251 del 29 de mayo de 2020, en cumplimiento de las
instrucciones para el mantenimiento del orden publico dadas por el Gobierno
Nacional a través del Decreto 249 del 28 de mayo de 2020; vy, que las cifras
publicadas por el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
indican que en Colombia, en el mes de enero de 2020, se presentaron 5.138
casos de violencia intrafamiliar, el alcalde del municipio de Mosquera indicoé que
es necesario garantizar la prestacion de los servicios de las comisiarias de
familia, flexibilizando la obligacidon de atencion personalizada a los usuarios. Por

lo tanto, en la parte resolutiva dispuso:

‘DECRETA

ARTICULO PRIMERO: Garantizar la atencion ininterrumpida de las Comisarias de
Familia del Municipio de Mosquera Cundinamarca, en cumplimiento de lo
contemplado en el Decreto No. 460 del 22 de marzo de 2020, manteniendo la
prestacion del servicio al piblico de manera ininterrumpida en la modalidad virtual y
telefénica, a partir de las cero horas (00:00 a.m.) del dia 01 de junio de 2020, hasta
las cero horas (00:00 a.m.) del dia 01 de julio de 2020.

PARAGRAFO: El horario de atencion al publico sera de lunes a viernes de 8:00 a.m.
a12:00 m (sic) y de 1:00 p.m. a 5:00 p.m. Resaltando que las Comisarias de Familias
dispondran de un equipo interdisciplinario para la realizacion de actos urgentes,
entrevistas, atencién presencial en los casos en que se evidencie riesgo de
feminicidio, violencia y acoso sexual, violencia psicolégica y fisica, de amenaza y
hechos de violencia en general contra nifios, nifias y adolescentes, mujeres, adultos
mayores y personas en situacion de discapacidad, con cumplimiento de las medidas
de proteccion e higiene.

ART/CULO SEGUNDO: Tramitar los servicios mediante los canales de comunicacion
oficiales, los cuales son: correos electronicos y lineas telefonicas, para lo cual es



Expediente 2020-02277 3
Control Inmediato de Legalidad
Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020, alcaldia del municipio de Mosquera.

indispensable que se reporten los datos de contacto (nombre completo, direccion de
residencia, teléfono y correo electrénico) con el proposito de atender las solicitudes y
otorgar una respuesta oportuna. Los medios de comunicacién seran los siguientes:

LINEAS DE ATENCION 350 3528771
COMISARIAS DE FAMILIA 320 3528809
350 3528778
CORREO repartocomisariasdefamilia@mosquera-
INSTITUCIONAL cundinamarca.gov.co

ARTICULO TERCERO: Realizacién de audiencias de conciliacion extrajudicial en
derecho. Se realizaran audiencias de conciliacion extrajudicial en derecho de manera
virtual en los asuntos de custodia, visitas y alimentos de nifios, nifias, adolescentes y
adultos mayores, salvo que las partes carezcan de acceso a la tecnologia que asi lo
permita, evento en el cual se debera adelantar de manera presencial, adoptando las
acciones necesarias para garantizar que en el desarrollo de la diligencia se cumplan
las medidas de aislamiento, proteccién e higiene.

ARTICULO CUARTO: EI presente Decreto Municipal rige a partir de la fecha de
publicacién y deroga el Decreto No. 248 del 26 de mayo de 2020.

Dado en Mosquera Cundinamarca al primer (01) dia del mes de junio de 2020.

COMUNIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

GIAN CARLO GEROMETTA BURBANO
Alcalde Municipal”

1.2. Actuacién procesal surtida.

Mediante auto del 12 de junio de 2020, el magistrado sustanciador admitio
el control inmediato de legalidad del Decreto 252 del 1° de junio de 2020, y ordend
la fijacion del aviso en el sitio web de la Rama Judicial “home” principal, en el
espacio de Medidas COVID-19, habilitado para cargar la informacion en la seccion
de “Control Automatico de Legalidad Tribunales Administrativos”, para que
cualquier ciudadano interviniera en la defensa o impugnacién de la legalidad.
Asimismo, invit6 a determinadas universidades publicas y privadas?!; a entidades
publicas de orden nacional, departamental y municipal; a organizaciones
privadas e internacionales, para que presentaran su concepto sobre los puntos

relevantes del Decreto objeto de control.

De igual forma, se requirio al alcalde del municipio de Mosquera para que

allegara los antecedentes administrativos relacionados con la expedicion del

1 Universidad Nacional, de Cundinamarca, Externado de Colombia, Libre de Colombia, Pontificia Javeriana,
de los Andes, del Rosario y al Colegio Mayor de Cundinamarca.
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Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020.

1.3. Antecedentes Administrativos.

La Jefe de la Oficina Juridica de la Alcaldia del municipio de Mosquera, a
traves de mensaje de datos dirigido al buzén electronico del Despacho del

magistrado sustanciador, remitié copia electronica de los siguientes documentos:

- Decreto No. 180 del 13 de marzo de 2020, “Por el cual se declara la
alerta amarilla, se reiteran y se adoptan las medidas para la
contencién de la pandemia por el Coronavirus — COVID 19 en el
municipio de Mosquera Cundinamarca y se dictan otras

disposiciones”.

- Decreto No. 185 del 16 de marzo de 2020, “Por la cual se declara una
situacion de calamidad publica en el municipio de Mosquera —

Cundinamarca”.

- Decreto No. 187 del 16 de marzo de 2020, “Por medio del cual se
decretan medidas preventivas para la contencion de la pandemia
Coronavirus — COVID 19 en el municipio de Mosquera,
Cundinamarca, se dictan otras disposiciones y se modifica

parcialmente el Decreto Municipal No. 180 del 13 de marzo de 2020”.

- Decreto No. 225 del 30 de abril de 2020, “Por medio del cual se adoptan
medidas administrativas para la prestacion del servicio ininterrumpido
de las Comisarias de Familia del municipio de Mosquera

Cundinamarca”.

- Decreto No. 236 del 11 de mayo de 2020, “Por medio del cual se
adoptan medidas administrativas para la prestacion del servicio
ininterrumpido de las Comisarias de Familia del municipio de

Mosquera Cundinamarca”.

- Decreto No. 248 del 26 de mayo de 2020, “Por medio del cual se
adoptan medidas administrativas para la prestacion del servicio

ininterrumpido de las Comisarias de Familia del municipio de



Expediente 2020-02277 5
Control Inmediato de Legalidad
Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020, alcaldia del municipio de Mosquera.

Mosquera Cundinamarca”.

- Decreto No. 251 del 29 de mayo de 2020, “Por medio del cual se
adopta el Decreto 749 del 28 de mayo de 2020 y se dictan otras

disposiciones”.

1.4. Intervencién de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia del

municipio de Mosquera.

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia del municipio de
Mosquera, mediante memorial enviado al correo electrénico del despacho del
magistrado sustanciador el dia 25 de junio de 2020, rindi6 concepto sobre la
legalidad del Decreto 252 del 1° de julio de 2020, en cuanto tiene una relacién de
conexidad, proporcionalidad y transitoriedad con el articulo 315 de la Constitucién,
las leyes 136 de 1994, 1523 de 2012, 1801 de 2016 y, especialmente, con lo
dispuesto en el Decreto 460 de 2020, proferido por el Presidente de la Republica.

Sin embargo, en virtud del principio de economia procesal, solicita la
acumulacion del proceso del epigrafe con los procesos 2020-017272, magistrado
sustanciador Franklin Pérez Camargo, y 2020-017293, magistrado sustanciador
Carlos Alberto Orlando Jaiquel, toda vez que la finalidad de los actos
administrativos estudiados en cada proceso es idéntica, esta es, dar cumplimiento
a lo ordenado por el Gobierno Nacional frente a la continuidad en la prestacion del
servicio de las Comisarias de Familia y, por lo tanto, los Decretos 236, 248 y 252
de 2020 son reproduccion del Decreto 225 del 30 de abril de 2020.

1.5. Concepto del Ministerio Publico.

La Agente del Ministerio Publico emitié concepto dentro del término procesal
establecido para ello. Advierte que el Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020 se
encuentra de conformidad con el marco constitucional y legal. Asimismo, se ajusto
a las disposiciones del Decreto 460 de 2020, el cual fue objeto de control

constitucional mediante la sentencia C-179 de 2020.

2 Mediante auto del 28 de mayo de 2020 se avoc6 conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 225 del 30
de abril de 2020.

3 Mediante auto del 14 de mayo de 2020 se avocé conocimiento del control inmediato de legalidad del Decreto 326 del 11
de mayo de 2020.
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2. CONSIDERACIONES

Cuestion previa

Frente a la solicitud de acumulacion de procesos formulada por la Jefe de
la Oficina Juridica de la Alcaldia del municipio de Mosquera, es menester precisar
gue en sesion del 30 de marzo de 2020, la Sala Plena de esta Corporacion
dispuso que, en consideracion al principio de economia procesal, los actos
administrativos sometidos a control inmediato de legalidad que modificaran,
adicionaran o aclararan otros actos, serian conocidos por el Magistrado a quien
inicialmente le fuere repartido el Decreto primigenio, con el fin de garantizar la

coherencia en las decisiones judiciales.

Ahora, estima esta Sala que si bien existe relacién de materia entre el
Decreto 252 del 1° de junio de 2020 y los Decretos 225 del 30 de abril de 2020 y
Decreto 326 del 11 de mayo de 2020, lo cierto es que ni en las consideraciones,
ni en la parte resolutiva del acto administrativo sub examine se hizo referencia a
que este se profirid con el propésito de modificar, aclarar o adicionar las medidas
dispuestas en los decretos 225y 326 de 2020.

Ademas, se resalta que el Decreto 252 del 1° de junio de 2020 se profirid
vencido el término de vigencia de los Decretos 225 y 326 de 2020, expedidos por
el alcalde de Mosquera. Por lo tanto, si su objeto era modificar, aclarar o adicionar
las medidas dispuestas con anterioridad, su promulgacion hubiese sido en

vigencia de los mentados decretos municipales.

En este orden de ideas, al no encontrarse configurados los presupuestos
legales para acumular los procesos por tratarse de actos distintos, no es
procedente acceder a la solicitud realizada por la Jefe de la Oficina Juridica de la

Alcaldia del municipio de Mosquera.
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2.1.Competencia

De conformidad el articulo 151-7 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Admininistrativo (CPACA), modificado por el
articulo 27 de la Ley 2080 de 2021, en concordancia con el articulo 185 ibidem,
corresponde a los Tribunales Adminitrativos en Unica instancia adoptar el fallo
relativo al control inmediato de legalidad de las medidas de caracter general
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcidén, cuya competencia

corresponde al tribunal del lugar donde se expidan.

Sin embargo, conforme al articulo 44 de la Ley 2080 de 20214, que
adiciono el articulo 185 del CPACA, la Sala Plena de este Tribunal en sesion del
1° de febrero de 2021, remitié a las Secciones o Subsecciones los procesos del
Control Inmediato de legalidad para que fueran estudiados y decididos, segun el

caso.

En este orden de ideas, el Decreto 252 del 1° de junio de 2020 fue
expedido por el alcalde del municipio de Mosquera, Cundinamarca, en desarrollo
de lo dispuesto en el Decreto con fuerza de ley 460 del 22 de marzo de 2020,
dictado bajo el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica previsto en

el articulo 215 de la Constitucién Politica.

Por lo tanto, se trata de un acto administrativo de caracter general que
desarrolla un decreto con fuerza de ley y que, por ende, es susceptible del control
inmediato de legalidad.

2.2. Aspectos relevantes del Control Inmediato de Legalidad

El articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el articulo 20

de laLey 137 de 1994°, establece el control inmediato de legalidad para examinar

4 Articulo 44. Adiciénense dos paragrafos al articulo 185 de la Ley 1437 de 2011, el cual quedara
asi:

Paragrafo 1. En los Tribunales Administrativos la sala, subseccion o seccién dictara la sentencia.
Paragrafo 2. En el reparto de los asuntos de control inmediato de legalidad no se considerara la
materia del acto administrativo.

® «Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombiax.
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las medidas generales adoptadas en desarrollo de los decretos legislativos

expedidos por el Presidente de la Respublica durante los estados de excepcion.

A su vez, el profesor y tratadista ENRIQUE JOSE ARBOLEDA
PERDOMO, en su estudio COMENTARIOS AL NUEVO CODIGO DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVOS®, expone:

“El control recae sobre [lJas medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos
durante los Estados de Excepcion, lo que significa cualquier clase de acto
administrativo de contenido general expedido con base en los decretos legislativos
que se hubieren expedido por el Gobierno Nacional utilizando las facultadas
constitucionales de los estados de excepcién. La sentencia deberd analizar la
legalidad de estos actos administrativos, frente a la Constitucion Politica, la

ley, y en especial los decretos legislativos que pretenden desarrollar y

reglamentar. (...)". (Negrillas fuera del texto original).

Fluye de lo anterior que la finalidad del control inmediato de legalidad no
es otra que la verificacion formal y material del cumplimiento de los parametros
establecidos en el ordenamiento superior para su ejercicio. Pues, el estado de
emergencia no puede convertirse en un instrumento dirigido al desconocimiento
de los derechos y libertades fundamentales de los ciudadanos, al irrespeto de las
reglas del derecho internacional humanitario, y mucho menos a la interrupcion
del normal funcionamiento de las ramas del poder publico o de los 6rganos del
Estado, o a la supresion y/o modificacion de los organismos y las funciones

basicas de acusacién y de juzgamiento’.

Fue asi que el articulo 215 Constitucional estatuy6 diferentes mecanismos
tanto politicos como juridicos a los cuales debe someterse la decision a través de
la cual se declara el estado de emergencia, asi como los decretos legislativos y
reglamentarios que se expidan para la concrecion de las medidas adoptadas para

conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos. De manera tal que se

SARBOLEDA PERDOMO Enrique José. Comentarios al Nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Legis S.A. Segunda Edicion. Sexta reimpresion, abril 2014. pags. 223 y 224.

7 La jurisprudencia del Consejo de Estado establece que el control inmediato de legalidad se realiaza a través de una
“confrontacion entre el acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la declaratoria de los estados de
excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucién Politica), la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de
1994) y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional con ocasién de la declaratoria del estado de excepcion”. Consejo
de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 5 de marzo de 2012, Radicacion No. 11001-03-
15-000-2010-00369-00(CA), C. P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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debe analizar la existencia de la relacion de conexidad entre las medidas
adoptadas en el acto objeto de control y los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de emergencia, asi como su conformidad con las normas

superiores en que se fundamenta.

De otra parte, en cuanto a las caracteristicas sustanciales y procesales del
control inmediato de legalidad, la Sala Plena de lo contencioso administrativo del
Consejo de Estado, en sentencia del 5 de marzo de 20128, agrup6 aquellas que

de tiempo atras esa Corporacion ha definido, asi:

“En oportunidades anteriores, la Sala® ha definido como caracteristicas del control

inmediato de legalidad las siguientes:

a) Es un proceso judicial porque el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 otorgd
competencia a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para examinar la
legalidad de los actos administrativos proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa que desarrolla los decretos. De ahi que la providencia que decida

el control de legalidad tenga las caracteristicas de una sentencia judicial.

b) Es automatico e inmediato porque tan pronto se expide el acto administrativo
general, el Gobierno Nacional debe enviarlo para que se ejerza el control
correspondiente. En caso de que el Gobierno no lo envie dentro de las 48 horas
siguientes a la expedicion, la autoridad judicial competente debe asumir, de oficio,
el control de tal acto. Por lo tanto, ni siquiera es necesario que el acto se haya

divulgado.

c¢) Es auténomo, toda vez que es posible que se controlen los actos
administrativos antes de que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la
constitucionalidad del decreto que declara el estado de excepcion y de los

decretos legislativos que lo desarrollan.t°

d) Es integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la competencia de la
autoridad que expidi6 el acto, la conexidad del acto con los motivos que dieron

lugar a la declaratoria del estado de excepcion, la sujecion a las formas y la

8 Consejo de Estado; Sala Plena de lo contencioso administrativo; C.P.: Hugo Fernando Bastidas Barcenas; sentencia
del 5 de marzo de 2012; Rad.: 11001-03-15-000-2010-00369-00 (CA); Actor: Gobierno Nacional.

9 Ver, entre muchas otras, sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del 28 de enero de 2003, exp.
2002-0949-01, M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; del 7 de octubre de 2003, exp. 2003-0472-01, M.P. Tarcisio
Céceres Toro, del 16 de junio de 2009, exp. 2009-00305-00, y del 9 de diciembre de 2009, exp. 2009-0732-00, M.P.
Enrique Gil Botero.

10 Esta caracteristica no impide la ejecucion de las medidas adoptadas en el acto administrativo, ni tampoco requiere la
publicacion del acto o, de una demanda de nulidad. Este Gltimo aspecto atenua el principio tradicional de competencia de
la jurisdiccion contenciosa administrativa, este es, el ser una “jurisdiccion rogada”. Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia del 16 de junio de 2009, Radicacion No. 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA),
C.P. Enrique Gil Botero.
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proporcionalidad de las medidas adoptadas para conjurar la crisis e impedir la

extension de los efectos del estado de excepcion.”. (Negrillas para denotar).

Asimismo, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha determinado que la
sentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa juzgada
relativa, porque si bien se efecta un control integral del acto, no se puede
desconocer la complejidad que caracteriza al ordenamiento juridico. Por lo tanto,
posteriormente, el acto administrativo de caracter general sometido al control
inmendiato de legalidad puede ser demandado a través del medio de control de
simple nulidad, siempre y cuando se alegue la violacién de normas diferentes a

las estudidas en el control inmediato de legalidad??.

2.3. Examen de legalidad del Decreto No. 252 del 1° de junio de 2020

Precisa la Sala que el examen de legalidad del Decreto Municipal No. 252
de 2020 se realizara mediante la confrontacion de este con las normas
constitucionales en que se fundamenta, la ley estatutaria que reglamenta los
estados de excepcion (Ley 137 de 1994), y en especial el decreto legislativo que
pretende desarrollar el acto sometido a revision, que no es otro que el Decreto
con fuerza de ley 460 de 20202

Se trata, pues, de un control integral en tanto cobija la competencia como
los aspectos formales y de fondo del decreto en mencién, tal como lo ha
sostenido el Consejo de Estado, por ejemplo, en sentencia del 26 de septiembre
de 2019, radicacion No. 11001-03-24-000-2010-00279-00, C.P. Hernando

Sanchez Sanchez.

11 En la sentencia del 5 de marzo de 2012, Radicacién No. 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA), se recordd la sentencia
del 23 de noviembre de 2010, Radicacién No. 2010-00196, C. P. Ruth Stella Correa Palacio, en la cual se precisé la
caracteristica de la sentencia de hacer transito a cosa juzgada relativa, en los siguientes términos: “Por ello los fallos que
desestiman la nulidad de los actos objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de algunos de sus
preceptos, aungue tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado, tienen la autoridad
de cosa juzgada relativa, es decir, sélo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos en la sentencia.

En sintesis, la decisién adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en tanto se contrae a un estudio de legalidad
limitado dado su caracter oficioso, ajeno a la naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa,
no implica el andlisis de todos los posibles motivos de contradiccién con normas superiores y -por lo mismo- no empece
ni es 6bice para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edificarse
sobre la misma norma.”. (Negrillas originales).

12 La Sala Plena del Consejo de Estado, en sentencia del 15 de octubre de 2013, dentro del radicado No. 11001-03-15-
000-2010-00390-00, M.P. Marco Antonio Velilla Moreno, sefialé las normas sobre las cuales recae el control inmediato
de legalidad, asi: «Siguiendo los anteriores lineamientos se tiene que dicho decreto debe estar acorde con la Constitucion
y con las normas que le han servido de fundamento, en particular no puede ir mas alla de la disposicién que va a
reglamentar.

En relacion con las normas con rango de Ley que deben ser observadas a la hora de analizar el Decreto objeto de control,
se encuentra por un lado la Ley 137 de 1994 - Estatutaria de los Estados de Excepcién - y por el otro, los decretos
legislativos proferidos de conformidad con la declaratoria del estado de emergencia social por parte del Gobierno
Nacional, en especial, el Decreto-Ley 132 de 2010, reglamentado por el acto administrativo estudiado en el sub lite.».
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2.3.1. Cumplimiento de los requisitos de forma

El Decreto sub examine es un acto administrativo de caracter general y
esta suscrito por el alcalde del municipio de Mosquera, quien, conforme al articulo

314 Superior, es el jefe de la administracion y representante legal del municipio.

Asimismo, se expedid en ejercicio de la funcion administrativa y en
desarrollo de un decreto con fuerza de ley, este es, el Decreto 460 del 22 de
marzo de 2020, expedido durante el Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica, declarado por el Presidente de la Republica a través del Decreto 417
del 17 de marzo de 2020.

Adicionalmente, se advierte que el decreto examinado tiene elementos
suficientes que permiten su identificacion, tales como: i) el encabezado, numero
y fecha; ii) el epigrafe - resumen de las materias reguladas; iii) la competencia,
esto es, la referencia expresa de las facultades que se ejercen; iv) contenido de
las materias reguladas - objeto de la disposicidn; v) parte resolutiva; y vi) vigencia

y modificaciones.

Lo anterior permite concluir que el acto sometido a control cumple a
cabalidad con los requisitos de forma, que si bien no son sustanciales deben ser

cumplidos por la autoridad que profiere el acto administrativo.

2.3.2. Cumplimiento de los requisitos de fondo

Previo a analizar el cumplimiento de los requisitos de fondo, es menester
referirse a las situaciones facticas y juridicas que anteceden el Decreto 252 del
1° de junio de 2020, todo con el animo de ilustrar de mejor manera la decision
gue anticipa la Sala, en el sentido de declarar ajustado a derecho el citado

Decreto.

El 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
declar6 el brote del virus COVID-19 como una pandemia, por el alto grado de

propagacion y trasmision.
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Con el fin de controlar la propagacion del virus COVID-19 en el Estado
colombiano, el Ministerio de Salud y Proteccion Social expidio la Resolucién No.
380 del 10 de marzo de 2020, a través de la cual adopta medidas sanitarias y de
cuarentena para las personas que llegaran a Colombia desde la Republica
Popular de China, Francia, Italia y Espafia. Asimismo, mediante la Resolucién
No. 385 del 12 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y Proteccion Social
declardé la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional por causa del
COVID-19 y adopté medidas para prevenir y controlar la propagacion del virus;
emergencia sanitaria que fue prorrogada hasta el 28 de febrero de 2021, a través
de la Resolucion No. 2230 del 27 de noviembre de 2020.

A pesar de las medidas adoptadas, el 17 de marzo de 2020 se reportaron
setenta y cinco (75) casos de personas contagiadas de COVID-19. Asimismo,
conforme al reporte de la Direccion de Epidemiologia y Demografia del Ministerio
de Salud y Proteccién Social, el 34.2% de la poblacion colombiana estaria en
riesgo de contraer el virus COVID-19. De igual forma, la pandemia del
coronavirus, que es una amenaza a la salud publica, puede tener incidencia
negativa en el sistema econémico del pais. Por lo anterior, el Presidente de la
Republica, en uso de las facultades otorgadas por el articulo 215 de la
Constitucion Politica declaro, por el término de treinta (30) dias calendario, el
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica, a través del Decreto 417
del 17 de marzo de 2020.

Sin embargo, las medidas adoptadas para controlar la propagacion del
virus COVID-19, generaron afectacion en la produccion nacional y bienestar de
la poblacion; por lo tanto, el Presidente de la Republica declaré, nuevamente, el
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, por el término de treinta

(30) dias calendario, mediante el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020.

Ahora bien, la declaracion del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica, le otorga al Presidente de la Republica la facultad de dictar decretos
con fuerza de ley (articulo 215 de la Constitucion Politica), “mediante los cuales
se adoptan medidas dirigidas a conjurar la situacion excepcional™3. Asi las cosas,

durante los treinta (30) dias de vigencia del Estado de Emergencia Econdmica,

13 Corte Constitucional, Sentencia C-070 de 2009, magistrados ponentes Dr. Humberto Antonio Sierra Porto y Dra. Clara
Elena Reales Gutiérrez.
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Social y Ecoldgica declarado a través del Decreto 417 del 17 de marzo de 20204,
el Presidente de la Republica junto con todos sus ministros expidieron maltiples
decretos con fuerza de ley, entre los que se destaca el Decreto 460 del 22 de
marzo de 2020, “Por el cual se dictan medidas para garantizar la prestacion del
servicio a cargo de las comisarias de familia, dentro del Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica”.

En este punto, es menester aclarar que las medidas adoptadas en los
decretos con fuerza de ley dictados durante el estado de emergencia, si bien
estan amparadas bajo el principio de temporalidad, lo cierto es que su vigencia
puede exceder el tiempo de la declaratoria. Asi lo dispuso la Corte Constitucional
en la sentencia C- 466 de 2017, magistrado ponente doctor Carlos Bernal Pulido,

en los siguientes términos: “...) que el principio de temporalidad se tiene por satisfecho en

cuanto la medida de excepcion tenga una duracién limitada de acuerdo con las exigencias de la
situacion, de manera que su vigencia no implique la institucionalizacién de los regimenes de
excepcion; por lo tanto, en desarrollo del estado de emergencia, es procedente adoptar

medidas cuya vigencia exceda el término de tal declaratoria”.

El Decreto con fuerza de ley 460 del 22 de marzo de 2020 se expidié con
el propdsito de implementar las medidas administrativas tendientes a garantizar
la prestacion ininterrumpida de los servicios de las comisarias de familia hasta
qgue se superen las causas de la Emergencia Econ6mica, Social y Ecoldgica;
estado de excepcion durante el cual se adoptaron medidas de aislamiento
preventivo obligatorio en todo el territorio nacional. En este orden de ideas, el
Presidente de la Republica en la parte considerativa del mentado Decreto con

fuerza de ley expreso:

“Que es necesario garantizar los derechos intangibles a la vida y la integridad
personal; a no ser sometido a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos
o degradantes; el derecho a la proteccién de familia; los derechos de los nifios,
las nifias y los adolescentes y de su proteccién por parte de su familia, de la
sociedad y del Estado, asi como los mecanismos judiciales indispensables para
la proteccién de esos derechos en derecho.

Que los derechos de nifios, nifias, adolescentes y mujeres son derechos
humanos y por lo tanto el estado colombiano estd en la obligacion de
protegerlos en todo tiempo y garantizar acciones efectivas cuando los mismos
sean vulnerados. Los derechos de los nifios prevalecen sobre los de los demas

14 Desde el 17 de marzo hasta el 17 de abril de 2020. El articulo 4 del Decreto 417 del 17 de marzo dispuso: “El Presente
decreto rige a partir de la fecha de su publicaciéon”; y fue publicado en el Diario Oficial No. 51.259 del 17 de marzo de
2020. Consultado en la pagina web del Diario Oficial, link:
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml;jsessionid=7d408fe556af099f85e3ceeb6918
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y en toda actuacion del estado se debe garantizar la satisfaccion integral y
simultdnea de todos sus derechos.

Que al (sic) articulo 43 de la Constitucion Politica prevé la igualdad entre el
hombre y la mujer; asi como el hecho de que la mujer no podra ser sometida a
ninguna clase de discriminacion.

Que con el propdsito de limitar las posibilidades de propagacién del coronavirus
COVID19 y de proteger la salud del pablico en general y de los servidores
publicos que los atienden, se hace necesario flexibilizar la obligacion de
atencion personalizada a las y los usuarios de las comisarias de familiay
establecer mecanismos de atencién mediante la utilizacion de medios
tecnolégicos, que permitan reducir la congregacién de personas en las
dependencias de las comisarias de familia, sin que ello afecte la
continuidad y efectividad de las actuaciones administrativas vy

jurisdiccionales a su cargo”. (Resalta la Sala).

Se recuerda que los derechos fundamentales de los nifios, nifias y
adolescentes, reconocidos en el articulo 44 y 45 de la Constitucidén Politica, estan
amparados por el principio constitucional del interés superior del menor y tienen
una proteccion constitucional reforzada®®, los cuales deben ser protegidos en
todo tiempo por el Estado colombiano. La jurisprudencia de la Corte
Constitucional es clara en disponer la prevalencia de los derechos de los nifios,

nifias y adolescentes, en los siguientes términos:

“Los derechos fundamentales de los nifios, nifias y adolescentes gozan de una
especial proteccion tanto en el ambito internacional como en nuestro Estado Social
de Derecho. Ello, dada la situacién de indefension, vulnerabilidad y debilidad de
esta poblacion y la necesidad de garantizar un desarrollo armonico e integral de
la misma. Los nifios, en virtud de su falta de madurez fisica y mental -que les hace
especialmente vulnerables e indefensos frente a todo tipo de riesgos-, necesitan
proteccion y cuidados especiales, tanto en términos materiales, psicolégicos y
afectivos, como en términos juridicos, para garantizar su desarrollo armoénico e
integral y proveer las condiciones que necesitan para convertirse en miembros
autébnomos de la sociedad. Atendiendo esta norma basica contenida en el
preambulo de la Convencién sobre los Derechos del Nifio y en la Declaracion de
las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, el articulo 13 de la Constitucion
Politica de Colombia, exige la obligacién de prodigar una especial proteccién a
aquellos grupos sociales cuya debilidad sea manifiesta, destacdndose entre estos
grupos la especial proteccidon de los nifios, la cual es prevalente inclusive en
relacién con los demas grupos sociales”6,

De igual forma, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reconocido
la proteccién reforzada de los derechos de las mujeres, a saber:

“En este orden de ideas, la Constitucion de 1991 , declaré expresamente su
voluntad de enaltecer los derechos de las mujeres y protegerlos de una manera
reforzada.

15 Corte Constitucional, Sentencia T-468 de 2018, M.P. Diana Fajardo Rivera.
16 Corte Constitucional, sentencia T-260 de 2012, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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Los derechos especificos de la mujer a la no discriminacién como clausula
general ( art. 43 Constitucional )a la no discriminacion por razon de su
género (art. 13 Constitucional ) , a su adecuada y efectiva participaciéon en los
niveles decisorios de la Administraciéon Publica ( art. 40 Constitucional ) , a la
igualdad de derechos y oportunidades en relacion con el hombre ( art. 43
Constitucional ) a la especial asistencia de parte del Estado durante su
embarazo y posterior parto , a su libertad reproductiva, a determinar el nimero
de hijos que desee tener( art. 43 Constitucional ), al apoyo especial de parte
del Estado por ser cabeza de familia ( art. 43 Constitucional ) y a la proteccion
especial en materia laboral ( art. 53 Constitucional ) , ratifican de manera
absoluta la voluntad expresa y manifiesta del Constituyente de realzar los
derechos de las mujeres y de vigorizar en gran medida su salvaguarda.

Por consiguiente,la mujer es sujeto constitucional de especial
proteccibny en esa medida no sOlo sus derechos generales sino
igualmente los especificos , requieren de atencion fija por parte de todo el
poder publico , donde se incluyen los operadores juridicos™’. (Se

resalta).

Asimismo, la proteccion reforzada de los derechos de los adultos mayores
como sujetos de especial proteccion constitucional, ha sido aceptada en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional:

“Los adultos mayores son un grupo vulnerable, por ello han sido catalogados
como sujetos de especial proteccion constitucional en multiples sentencias de
esta Corporacion. Desde el punto de vista teérico, esto puede obedecer a los
tipos de opresion, maltrato o abandono a los que puede llegar a estar sometida
la poblacion mayor, dadas las condiciones, fisicas, econdmicas o socioldgicas,
que la diferencian de los otros tipos de colectivos o sujetos™®.

Ahora bien, se resalta que las comisarias de familia son autoridades
administrativas de orden policivo (articulo 86 de la Ley 1098 de 2006), a través
de las cuales se busca la proteccion de los derechos de los nifios, nifias,
adolescente, mujeres y adultos mayores, frente a hechos de violencia
intrafamiliar, maltrato y delitos sexuales. Por lo tanto, al estar frente a una posible
vulneracion de los derechos de esas personas que, como se menciond, son
sujetos de especial proteccion constitucional e internacional, el funcionamiento

de las comisarias de familia no se puede paralizar en ningin momento.

Al estudiar el Decreto 252 del 1° de junio de 2020, proferido por el alcalde
del municipio de Mosquera, Cundinamarca, se advierte que en este acto
administrativo se dispone el servicio ininterrumpido de las comisarias de familia

a través de la modalidad virtual y telefonica, estableciendo un equipo

17 Corte Constitucional, sentencia C-667 de 2006, M.P. Jaime Araujo Renteria.
18 Corte Constitucional, sentencia T-252 de 2017, M.P. IvAdn Humberto Escruceria Mayolo.
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interdisciplinario para la realizacion de los actos urgentes y los medios de
comunicacion oficiales para tramitar las solicitudes y respuestas de forma
electronica; asi como, la realizacion de las audiencias de conciliacion extrajudicial
en derecho en los asuntos de custodia, visitas y alimentos de nifios, nifias,

adolescentes y adultos mayores, principalmente, de manera virtual.

En este sentido, no se observa que las disposiciones alli consagradas
limiten de manera gravosa derechos fundamentales de las personas o que
afecten el nucleo esencial de otros, por el contrario busca proteger la vida e
integridad fisica de las personas victimas de violencia intrafamiliar, flexibilizando
la prestacion de servicios de manera presencial en las comisarias de familia,
garantizando su continuidad a través de medios tecnoldgicos para evitar la

concentracion de personas y usuarios en la comisaria.

Sumado a lo anterior, tales medidas no han desconocido las prohibiciones
sefialadas en la Ley 137 de 1994, esto es, las consagradas en los articulos 5y
15, las cuales se encuentran relacionadas con la restricciéon de derechos que
impliquen la negacién o suspension de los derechos humanos y/o libertades
fundamentales, interrupcion del normal funcionamiento de las ramas del poder
publico ni de los 6rganos del Estado, o la supresion o modificacion de los

organismos y funciones basicas de acusacion y juzgamiento.

Asimismo, se encuentra que lo dispuesto por el alcalde del municipio de
Mosquera, Cundinamarca, en el Decreto 252 del 1° de junio de 2020, esta en
armonia con lo establecido en el Decreto 460 del 22 de marzo de 2020,

especificamente, en los articulos 1°, literales a, ¢, d, e, g, y 2°, que a letra rezan:

“Articulo 1. Prestacion ininterrumpida del servicio en las comisarias de
familia. A partir de la fecha y hasta tanto se superen las causas de la Emergencia
Econdémica, Social y Ecolégica los alcaldes distritales y municipales deberan
garantizar la atencion a las y los usuarios y el cumplimiento efectivo de las
funciones administrativas y jurisdiccionales a cargo de las comisarias de familia,
frente a la proteccion en casos de violencias en el contexto familiar y la adopcion
de medidas de urgencia para la proteccion integral de nifias, nifios y adolescentes,
adoptando medidas orientadas a contrarrestar el riesgo de contagio de coronavirus
COVID-19.

a. Priorizar en el marco de las funciones de policia judicial, los actos urgentes,
especialmente cuando esté en peligro la vida e integridad fisica de la victima, las
capturas en flagrancia y las inspecciones a los cadaveres.
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c. Disponer inmediatamente los medios telefénicos y virtuales de uso exclusivo
para que las comisarias de familia brinden orientacion psicosocial y asesoria
juridica permanente a las y los usuarios, realizar entrevistas y seguimientos y asi,
lograr reducir la asistencia de la comunidad a las sedes de servicio.

d. Disefiar e implementar protocolos de recepciéon de denuncias en casos de
violencia en el contexto familiar y maltrato infantil, y de articulacion de la ruta
interinstitucional de atencién integral a las victimas, mediante medios telefénicos y
virtuales.

e. Disponer los mecanismos para que las comisarias de familia realicen
notificaciones y citaciones por medios virtuales o telefénicos.

g. Coordinar el uso de trabajo remoto, teletrabajo y otras herramientas de trabajo
virtual, sin perjuicio de la prestacién de servicios personalizados cuando ello sea
necesario, por la gravedad de la situacion.

Articulo 2. Realizacién de audiencias de conciliacion extrajudicial en
derecho. En aquellos eventos en que no se cuente con medios tecnoldgicos para
realizar audiencias, a partir de la fecha y hasta tanto se superen las causas de la
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, los alcaldes municipales y distritales
podran suspender la funcién de conciliacion extrajudicial en derecho.

En ningln caso se podra suspender la funcién de conciliacién extrajudicial en
derecho en asuntos de custodia, visitas y alimentos de nifios, nifias, adolescentes
y adultos mayores. En estos casos las audiencias deberan realizarse de forma
virtual, salvo que las partes carezcan de acceso a la tecnologia que asi lo permita,
evento en el cual se debera adelantar de manera presencial, adoptando las
acciones necesarias para garantizar que en el desarrollo de la diligencia se
cumplan las medidas de aislamiento, proteccion e higiene”.

Disposiciones que fueron declaradas exequibles mediante la sentencia C-
179 del 17 de junio de 2020, a saber:

“PRIMERO. Declarar EXEQUIBLE el articulo 1 del Decreto Legislativo 460 del
22 de marzo de 2020, a excepcion de los literales n y o0, que son exequibles en
el entendido de que la obligacién de difusién gratuita a cargo de las emisoras
comunitarias también aplica a las radiodifusoras publicas.

SEGUNDO. - Declarar EXEQUIBLE el articulo 2 del Decreto Legislativo 460 del
22 de marzo 2020, excepto el paragrafo que se declara INEXEQUIBLE.
Asimismo, declarar EXEQUIBLES los articulos 3, 4, 5y 6 del Decreto Legislativo
460 de 2020".

Por lo anterior, se colige que el contenido normativo del acto objeto de
control constituye un adecuado desarrollo del Decreto con fuerza de ley 460 de
2020, pues el Decreto 252 del 1° de junio de 2020 se limita a desarrollar las
medidas arriba transcritas, sin excederse en su regulacion. Ademas, se evidencia
conexidad con la razén que condujo al Gobierno Nacional para la declaratoria del

Estado de Excepcion, como es la emergencia sanitaria por causa del
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Coronavirus, COVID-19, la que obligé a tomar medidas en materia de prestacion
de servicios a cargo de las entidades y organismos del Estado, con la finalidad
de prevenir la propagacion de la pandemia mediante el distanciamiento social,
flexibilizando la prestacion del servicio de forma presencial y estableciendo

mecanismos de atencion mediante utilizacién de medios digitales.

Es asi como, la Sala concluye que el decreto sub examine aparece como
una medida proporcional para lograr los fines por los cuales se declaré6 el estado
de excepcion. Pues, tales acciones, no sélo buscan que las personas tengan el
menor contacto posible y, con ello, evitar la propagacion de la pandemia causada
por el Coronavirus COVID-19, sino que se hacen necesarias para garantizar
derechos fundamentales de personas de especial proteccion constitucional,

como lo son los nifios, niflas, adolescentes, mujeres y adultos mayores.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Segunda, Sub-Seccién “D”, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO.- DECLARASE ajustado a derecho el Decreto 252 del 1° de
junio de 2020, “Por medio del cual se adoptan medidas administrativas para la
prestacion del servicio ininterrumpido de las comisarias de familia del municipio
de Mosquera Cundinamarca”, expedido por el alcalde de este municipio

Cundinamarca, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- Por la Secretaria de la Subseccion “D”, de la Seccion
Segunda de este Tribunal, NOTIFIQUESE esta providencia al alcalde del
Municipio de Mosquera y al Agente del Ministerio Publico, por los medios
electronicos autorizados para el particular, atendiendo lo previsto en el articulo
186 del CPACA, modificado por el articulo 46 de la Ley 2080 de 2021.

TERCERO.- Por la Secretaria de la Subseccién “D”, de la Seccién
Segunda de este Tribunal, PUBLIQUESE esta sentencia en la pagina web de la
Rama Judicial “home” principal, en el espacio de “Medidas COVID19”, habilitado

para cargar la informacion en la seccién de “Control Automético de Legalidad
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Tribunales Administrativos”.

NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE.

Aprobado como consta en el acta de la fecha.

ALBA LUCIA BECERRA AVELLA ISRAEL SOLER PEDROZA
Magistrada Magistrado

CPL/Erru
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