TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SALA PLENA

Bogotd D.C., diecisiete (17) de abril del ano dos mil veinte (2020)

MAGISTRADA: Bertha Lucy Ceballos Posada
RADICACION: [250002315000202000901 00

ASUNTO: Circular No. 020 Director Administrativo
Concejo de Bogotd D.C.

CONTROL DE LEGALIDAD

(No asume conocimiento)

El despacho sustanciador no asumird el control inmediato de legalidad
previsto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), respecto de una
circular expedida por el Director Administrativo del Concejo de Bogotd D.C.,
pues no desarrolla un decreto legislativo expedido por el actual Estado de
Excepcion.

I. ANTECEDENTES

Mediante Decreto legislativo No. 417 del 17 de marzo de 2020, el Gobierno
Nacional declard el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica
en todo el territorio nacional, ante el surgimiento de la pandemia COVID-19.

En el caso, se remitid a este tribunal para el control inmediato de legalidad,
la Circular No. 20 expedida por el Director Administrativo del Concejo de
Bogotd, mediante la cual se adoptan medidas para el ingreso a la sede de
esa corporacion y al Centro Administrativo Distrital “*CAD".

II. CONSIDERACIONES
1. La competencia

Este despacho es competente para resolver sobre la materia del caso, en
los términos del articulo 125 del CPACA.

1 ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. “Serd competencia del juez o
Magistrado Ponente dictar los autos interlocutorios y de tramite; sin embargo, en el caso de
los jueces colegiados, las decisiones a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo
243 de este Cdodigo serdn de la sala, excepto en los procesos de Unica instancia.
Corresponderd a los jueces, las salas, secciones y subsecciones de decisién dictar las
sentencias. Los autos que resuelvan los recursos de sUplica serdn dictados por las salas,
secciones y subsecciones de decision con exclusién del Magistrado que hubiere proferido
el auto objeto de la suplica.”



Control de Legalidad

Radicacioén: 250002315000202000901 00
Asunto: Circular No. 020

Entidad: Bogotd D.C.

2. El control inmediato de legalidad sobre los actos en Estado de Excepcidn

El articulo 20 de la Ley 137 de 19942 establece que las medidas de cardcter
general dictadas en ejercicio de la funcidén 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 igual sentido lo prevé el articulo 136 del
CPACA.4

Por su parte, el articulo 151 del CPACA, numeral 14, determind que los
tribunales administrativos conocerdn en Unica instancia del control
inmediato de legalidad de los actos de cardcter general proferidos, en
ejercicio de la funcidon administrativa, durante los Estados de Excepcion vy
como desarrollo de los decretos legislativos, por autoridades territoriales
departamentales y municipales.

Dicho control automdatico de legalidad, segun la Corte Constitucionals, es
una limitacién al poder de las autoridades administrativas, y es medida
eficaz con la cual se busca impedir la aplicacién de normas ilegales.

Las condiciones para que ese control inmediato de legalidad aplique para
este tipo de actos, son: (i) ser de cardcter general; (i) que sean proferidos
en ejercicio de la funcion administrativa; (ii) durante los Estados de
Excepcidon y (iv)] como desarrollo de los decretos legislativos que fueren
dictados por autoridades territoriales departamentales y municipales.

2 Por la cual se regulan los Estados de Excepcidon en Colombia.
% Articulo 25 de la Constitucion Politica.

4 ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. “Las medidas de cardcter general
que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn, tendrdn un control inmediato de
legalidad, ejercido por la Jurisdiccidén de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde
se expidan, si se tratare de entfidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Cédigo.

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

5 Sentencia C-179 de 1994, M.P. Carlos Gaviria Dioz.
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Para la condicidon de que esos actos se hayan expedido como desarrollo de
los decretos legislativos de excepcion, es claro que no son susceptibles de
este conftrol especial los que se refieren a la funcion administrativa ordinaria®,
que se realiza por los medios ordinarios.”

Ademds, sobre la forma de la administracidon para adoptar dichas medidas,
tales como memorandos, circulares, directivas etc., la jurisprudencia ha
considerado que tales actos son objeto de conocimiento de esta
jurisdiccion, segun los articulos 103 y 104 del CPACA.

Sobre el punto, el despacho del Consejero de Estado Wiliam Herndndez
Gobmez recientemente indico lo siguientes:

[E]n sentencia del 27 de noviembre de 2014, la Seccidn Primera del
Consejo de Estado cambid la linea jurisprudencial vigente hasta esa
fecha respecto del confrol restringido de esos actos internos de la
administracién, con la premisa de que el CPACA introdujo una
modificacién en el objeto de la jurisdiccidn de lo contencioso
administrativo en su articulo 103, sobre la finalidad expresa que tiene
esta de preservar el orden juridico (que no estaba senalada claramente
en el articulo 82 del CCA17), y ademds en el articulo 104, que consagrd
que esta jurisdiccion conocerd de las controversias v litigios originados
en «actosy sujetos al derecho administrativo (y en este sentido no

6 Articulo 296 de la Constitucién Politica: *Para la conservaciéon del orden publico o para su
restablecimiento donde fuere turbado, los actos y érdenes del Presidente de la Republica
se aplicardn de manerainmediata y de preferencia sobre los de los gobernadores; los actos
y 6rdenes de los gobernadores se aplicardn de igual manera y con los mismos efectos en
relacién con los de los alcaldes.”

En este sentido, en Sentencia C-204 de 2019, M.P. Alejandro Linares Cantillo, la Corte
Constitucional precisé:

Cuando se expiden normas generales, impersonales y abstractas, la jurisprudencia
constitucional ha identificado que se trata del ejercicio del denominado poder de policia el
que, en ejercicio de la funcidn legislativa, radica en cabeza del Congreso de la Republica,
de manera ordinaria, y del Presidente de la Republica, durante los estados de excepcion
(articulos 212 a 215 de la Constitucidon) y, en ejercicio de la funcion administrativa, sometida
a la Ley, mediante la expedicion de actos administrativos generales, corresponde al
Presidente de la Republica, a las asambleas departamentales, a los gobernadores, a los
concejos distritales y municipales y a los alcaldes distritales y municipalesl. Cuando para el
mantenimiento del orden publico se recurre a la expedicion de actos administrativos de
contenido particulary también se adoptan medidas no normativas de naturaleza concreta,
para el mantenimiento del orden publico, se trata de la funcidn de policia, en cabeza de
cierfos ministerios, las superinfendencias —ejemplo de las autoridades especializadas de
policia-, los gobernadores, los alcaldes y los inspectores de policia, como funcidn
exclusivamente administrativa. Finalmente, la gestion material o concreta del orden
publico, por parte de los agentes de la Policia Nacional (articulo 218 de la Constitucidn), se
frata de la actividad de policia.

7 Es decir, a través del medio de control de nulidad (articulo 137 CPACA), o las
observaciones que los gobernadores formulen a los actos de los alcaldes, por razones de
inconstitucionalidad o ilegalidad.

8 Auto del 15 de abril de 2020, radicado No. 11001-03-15-000-2020-01006-00, CP: William.


https://go.vlex.com/vid/42867930/node/212..215?fbt=webapp_preview
https://go.vlex.com/vid/42867930?fbt=webapp_preview
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-204-19.htm#_ftn38
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exclusivamente a «actos administrativosy, tal y como lo disponia el
articulo 83 del CCA19).

De acuerdo con la providencia mencionada, la linea jurisprudencial
que restringia el confrol judicial sobre circulares, directivas,
memorandos, etfc., establecia un dmbito exento de control para la
actuacion de la administracién publica, lo cual no se acompasa con la
idea de un Estado social de derecho en el que las autoridades deben
respetar el principio de legalidad (o de juridicidad en sentido amplio).

(..)

En este punto, el despacho comparte las razones que llevaron al
mencionado cambio de jurisprudencia, pues reconoce la importancia
que en la actualidad revisten esos actos internos de la administracion,
que a pesar de no ser actos administrativos en senfido estricto, son
verdaderas manifestaciones formales de la funcion administrativa, pues
han de enmarcarse siempre en las competencias expresamente
definidas en la Constitucion y la ley, y por ello deben ser controlados.

De esta manera, acorde con el objeto de esta jurisdiccion, debe
entenderse que para efectos del control inmediato de legalidad, las
medidas de cardcter general expedidas en ejercicio de la funcién
administrativa, como desarrollo de los estados de excepcion, senaladas
en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, también incluyen a los actos
internos de la administracion, como circulares, memorandos, directivas
y otros documentos similares, que reflejan jerarquia al interior de los
organos estatales. Por esto, la procedibilidad de su revisién judicial no
dependera del tradicional criterio material, en el que estos han de ser
actos administrativos para que puedan ser controlados, sino que su
examen atenderd a un criterio formal, en el que por ser actos sujetos al
derecho administrativo (CPACA, art. 104), pueden ser inspeccionados
judicialmente. (Negrilla adicional).

3. Asunto aresolver

Se definird si la Circular No. 20 expedida por el Director Administrativo del
Concejo de Bogotda D.C., referido a la adopcion de medidas para el ingreso
y funcionamiento de esa entidad, es susceptible del control inmediato de
legalidad. O si por el contrario, se refiere a materias propias de los medios
ordinarios de control judicial.

4. La solucidn al caso

La sala considera que la Circular No. 20 (sin fecha), no cumple con la
condicion para ser objeto del control inmediato de legalidad (art. 136
CPACA), pues las medidas adoptadas no se refieren al desarrollo de los
decretos legislativos durante el Estado de Excepcion.
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En efecto. El fundamento de dicha circular fue el Decreto Nacional 457 de
20207 y los decretos distritales No. 0900 del 19 y 091" del 19 de marzo de
2020, respectivamente.

Ademds, el contenido de esa circular, dirigida a los concejales, directivos y
funcionarios de esa corporacion, tuvo la finalidad de informar que:

- La sede del Concejo de Bogotd y del Centro Administrativo Distrital
(CAD), permanecerian cerradas desde el 23 de marzo a las 23:59 p.m
hasta las 23:59 horas del 12 de abril de 2020.

- Unicamente se permitiria el ingreso del personal descrito en el literal w
del articulo segundo del Decreto 091 de 2020.12

- Elingreso debe ser coordinado con el jefe inmediato, quien a su vez
informard a la direccion administrativa por via electrénica.

- Los funcionarios que se desplacen hacia el Concejo de Bogotd,
deben portar el respectivo carnet que los identifique.

- Todos los funcionarios del Concejo de Bogotd, deben tener contacto
telefénico permanente con sus jefes inmediatos, para coordinar el
frabajo en casa.

? 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.

10 Por el cual se adoptan medidas transitorias pare garantizar el orden puUblico en el Distrito
Capital, con ocasion de la declaratoria de calamidad publica efectuada mediante
Decreto Distrital 087 del 2020.

11 Por medio del cual se modifica el Decreto 90 de 2020 y se foman ofras disposiciones.

12 ARTICULO 2°. “Adicidnese un literal al articulo segundo del Decreto Distrital 90 de 2020 del
siguiente tenor:

w) Personal de empresas y entidades publicas y privadas necesario e indispensable para
atender asuntos relacionados con liquidacion, pago y cobro de ndminas, pago de cuentas
de contratistas, asi como los de soporte para atender modalidades de teletrabajo y trabajo
en casa, pagos de seguridad social, para asegurar condiciones de cierre temporal de obras
civiles y mantenimiento de condiciones de seguridad de establecimientos comerciales.

De igual forma los servidores publicos y contratistas adscritos a entidades que presten
servicios sociales, entfre ellas, Secretaria de Integracién Social, Secretaria de Educacién,
Secretaria de la Mujer, Comisarias de familia, IDIPRON, en los horarios por turnos que
establezca cada entidad.

La excepcion contemplada en este literal aplicard a partir de las 00:00 del 24 de marzo de
2020 y se extenderd hasta las 00:00 horas del 13 de abril del afo en curso.”
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- Cadajefe inmediato indique via electronica un dato de contacto por
drea, dado que la dependencia de sistemas lo hard para operar el
trabajo remoto en casa.

En consecuencia, el despacho no asumird en control inmediato de
legalidad el conocimiento de la circular. Se precisa que esta decision no
sustrae el control judicial ordinario de ese acto administrativo, por la via de
los demds mecanismos procesales.

EN MERITO DE LO EXPUESTO, EL DESPACHO SUSTANCIADOR

RESUELVE

PRIMERO: NO ASUMIR el conocimiento del medio de control inmediato de
legalidad de la Circular No. 20, expedida por el Director Administrativo del
Concejo de Bogotda D.C.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE personalmente esta decision, mediante mensaje de
datos dirigido al buzdn electronico oficial para notificaciones de Bogotd
D.C., y al Agente del Ministerio Publico asignado a este despacho.

TERCERO: Por la Secretaria de la Secciéon Tercera del Tribunal, PUBLIQUESE
AVISO, durante diez (10) dias, en la pdgina web de la Rama Judicial
(https://www.ramajudicial.gov.co/novedades) 3 y en el enlace del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca'4.

CUARTO: ORDENAR a Bogotd D.C., que publique esta providencia, en la
pdgina web de esa entidad territorial -si dispone de ese medio-, o por la via
de publicaciéon local mads eficaz, por el plazo de diez (10) dias hdbiles
contados a partir de la nofificacion de este auto.

QUINTO: REMITASE copia de esta decision a la Secretaria General del
Tribunal.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Oap b - OM

BERTHA LUCY CEBALLOS POSADA
Magistrada

13 Segun la Circular No. C0008 de marzo 31 de 2020, expedida por la Presidencia de esta
corporacion.

14 https://www.ramajudicial.gov.co/web/secretaria-general-del-tribunal-administrativo-de-
cundinamarca
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