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CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Derogatoria del acto objeto de
estudio

La Sala advierte que la resolucion No. 647 de 19 de marzo de 2020, expedida por
el Director General de la CAM, fue derogada expresamente por el articulo 6° de la
resolucién N°. 666 de 1 de abril de 2020. (...). No obstante, la Sala resalta que la
derogatoria del acto sujeto a escrutinio en esta oportunidad no releva al juez de lo
contencioso administrativo, en el marco de este medio de fiscalizacion
jurisdiccional, de pronunciarse respecto de su juridicidad, pues como lo ha
advertido la jurisprudencia de esta Corporacion el control inmediato de legalidad
procede en situaciones como la descrita “...en atencién a los efectos juridicos que
el acto pudo haber producido.” Y es que si bien la derogatoria de la resolucién No.
647 de 2020 conlleva la cesacion de sus efectos juridicos hacia el futuro, ello no
implica la desaparicion de los producidos con antelacion a ella. En ese orden, esta
Judicatura destaca que se hace imperativo analizar la legalidad de los efectos que
el acto controlado generd durante el periodo de su vigencia, pues solo de esta
manera se garantiza la reivindicacion del orden juridico respecto de las posibles
vulneraciones que éste hubiere producido en el transcurso de su existencia
normativa. (...). Por lo anterior, se considera que la pérdida de los efectos juridicos
de la resolucion No. 647 de 2020, producto de su derogatoria, no obstaculiza la
procedencia de este control, por lo que se hace menester el pronunciamiento de
fondo en el presente asunto.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Declaratoria de improcedencia

La Procuraduria manifiesta que la providencia de rechazo proferida contra la
resolucion No. 604 de 16 de marzo de 2020 en el marco del control inmediato de
legalidad con radicado No. 11001-03-15-000-2020-01139-00, impide a esta
Judicatura pronunciarse de la juridicidad del articulo 1 del acto administrativo
sujeto a control, como consecuencia de la identidad existente entre sus
disposiciones. (...). Bajo ese panorama, la Sala afirma que asiste razén parcial al
Ministerio Publico, pues, aunque algunas semejanzas pueden ser identificadas
entre uno y otro acto, huelga destacar que las previsiones del articulo 1° de la
resolucion No. 647 de 2020 exceden las medidas administrativas concebidas en la
resolucién No. 604, lo que habilita a la Sala a ejercer este medio de control sobre
los puntos diferenciadores. (...). [L]a prorroga de la medida de suspensién de los
términos de las actuaciones administrativas y de la atencidén presencial al publico
en la CAM, adoptada mediante la resolucién No. 647 de 2020, se muestra como la
simple materializacion del ejercicio de la funcion administrativa, sin que exista
decreto legislativo que ampare su desarrollo; situacion que impide a la Sala
abordar el estudio de su juridicidad desde la perspectiva del control inmediato de
legalidad, pues lo cierto es que ello podra ser realizado mediante los mecanismos
judiciales ordinarios, por lo que DECLARARA LA IMPROCEDENCIA en lo que se
refiere a este punto.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - EI decreto 417 de 2020 si es un
decreto legislativo

La Vista Fiscal no solo cuestiona la procedencia del control inmediato de legalidad
respecto del articulo 1° de la resolucion No. 647 de 2020, pues la inconformidad
expresada por la Delegada de la Procuraduria se extiende a las demas
previsiones del acto, al estimar que ninguna de las medidas adoptadas se
presenta como el desarrollo directo de un decreto legislativo dictado en el periodo
de vigencia del estado de emergencia social y econémica. (...). Esta Judicatura
destaca que el caracter legislativo de los decretos declaratorios de los estados de
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excepcion ha sido una constante en la jurisprudencia constitucional colombiana,
como requisito habilitante para el control de su juridicidad, al tenor de lo dispuesto
en el ordinal 7° del articulo 241 de la Carta Politica de 1991. Asi, en sentencia C-
004 de 1992, la Corte Constitucional explicé que la denominacion de “decreto
legislativo” no se limitaba a los decretos de desarrollo, pues comprendia
igualmente a los declaratorios de los estados de excepcion, que le permitian
conocer de su constitucionalidad. (...). [A]Jmparada en la naturaleza legislativa del
decreto declaratorio, la Corte Constitucional admitié su competencia para conocer
del control automatico que debia recaer sobre éstos. (...). Pero no se trata de un
decreto legislativo cualquiera. Su expedicion marca el punto de inflexion de la
anormalidad, en la que, entre otras, el poder legislativo pasa a ser desarrollado
temporalmente por parte del Gobierno. No obstante, su mision no se agota en esta
declaracion, pues se ha reconocido que en su contenido puede anunciar algunas
de las medidas necesarias para la conjuracion de las causas de la crisis, sobre las
que recae igualmente el control constitucional de la Corte a través del juicio de
suficiencia, con el que se determina la aptitud global de las medidas en aras de
superar las circunstancias que llevan a la declaratoria de los estados de
excepcion. (...). [AJunque las medidas anunciadas en el decreto de declaracién de
la situacion de anormalidad son, principalmente, objeto de desarrollo por parte de
los decretos legislativos que con posterioridad son dictados por el Presidente de la
Republica y sus ministros, nada obsta para que éstas medidas sean desarrolladas
directamente por parte de las autoridades administrativas, tal y como ha sido
admitido por la jurisprudencia del Consejo de Estado, al concluir que la
materializacion de los postulados del decreto declarativo mediante la expedicidon
de actos generales permite a esta Corporacion conocer de la legalidad de estas
medidas a través del control inmediato de legalidad. (...). En suma, y contrario a lo
expresado por la Delegada de la Procuraduria, se tiene que el decreto No. 417 de
17 de marzo de 2020, declaratorio del estado de excepcién de emergencia social y
econémica, Si dispone de naturaleza legislativa y anuncia medidas particulares
para hacer frente a la crisis, desarrollables de forma directa por parte de las
autoridades administrativas —como sucedio6 con la resolucién No. 647 expedida por
el Director General de la CAM—, lo que habilita a esta Sala Especial de Decision a
proferir fallo respecto de su legalidad.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Parametros normativos / ESTADO
DE EXCEPCION - Control politico / ESTADO DE EXCEPCION - Control
judicial / ESTADO DE EXCEPCION - Limites a las facultades excepcionales
del Gobierno

[M]as alla de los requisitos de modo, tiempo y lugar a los que se supeditd la
procedencia de la declaratoria del estado de excepcion incluido en la Carta —
guerra exterior, conmocion interior y emergencia econdémica, social y ecoldgica —,
los Asambleistas de 1991 confeccionaron un sistema de control que busco
superar los abusos del pasado y la salvaguarda de los derechos fundamentales de
la ciudadania, en una férmula hibrida que amalgamoé una fiscalizacion de origen
politico y judicial (constitucional y de legalidad) sobre las actuaciones del
Ejecutivo, como medidas para limitar la maximizacion de sus poderes en estas
circunstancias. (...). [E]l Texto Superior de 1991 consagré instrumentos con los
cuales se pretendi6 fiscalizar no solo la declaratoria del estado de guerra exterior —
supeditando su procedencia a la autorizacién previa del Senado, “...salvo que a
juicio del Presidente fuere necesario repeler la agresion” —, sino, a la vez, la
segunda de las prérrogas de la conmocién interior, al exigir el concepto previo y
favorable de esa misma camara legislativa. En palabras del Alto Tribunal
Constitucional, “...el acentuado control politico que ejerce el Congreso en los
estados de excepcion cumple una funcion democratica de contrapeso al poder
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ampliado que adquiere el presidente”. Ahora bien, las notas del fortalecimiento del
sistema de fiscalizacion del derecho excepcional introducido en la Constitucién de
1991 se vieron complementadas por lo ocurrido en materia judicial. La
competencia para la revision de la juridicidad de los decretos con fuerza de ley
adoptados durante los estados de excepcion fue atribuida a la naciente Corte
Constitucional. (...). El surgimiento de la Corte Constitucional y, en especial de la
doctrina judicial que aparecio con ésta, alterd este alcance formal, transformandolo
en un control material que se ocupé del contenido mismo de los decretos
legislativos. (...). Esta filosofia del Constituyente, tendiente a lindar el
comportamiento del Ejecutivo central en los estados de excepcion, fue
rapidamente acogida por el legislador estatutario de 1994, a través de la
aprobacion de la Ley 137, por medio de la cual se regularon en Colombia los
estados de excepcién, atendiendo al mandato contenido en el articulo 152 de la
Carta. (...). [L]la Ley en cita se encarg6 de establecer parametros claros vy
limitantes, dentro de los cuales el Gobierno pudiera ejercer sus competencias
extraordinarias, con reglas claras de temporalidad, materia, deberes —incluso
dentro del esquema de la convencionalidad-, de garantias de derechos y
libertades y de los instrumentos de control a los que sus decisiones extraordinarias
serian sometidas, a saber: (i) principios orientadores para el ejercicio de las
facultades extraordinarias reconocidas al Gobierno en los estados de excepcion —
V. gr., necesidad y proporcionalidad, de conformidad con sus articulos 11y 13—; (ii)
asuntos proscritos de ser suspendidos en el marco de situaciones anémalas —por
ejemplo, la prohibicién de suspender las garantias judiciales para la proteccion de
algunos derechos fundamentales, al tenor de lo dispuesto en el articulo 5 de ese
cuerpo normativo; (iii) deberes de informacion a los organismos internacionales
tras la declaratoria de los estados de excepcion —el articulo 16 hace referencia a
los secretarios generales de la Organizacibn de Naciones Unidas y de la
Organizacion de Estados Americanos—; (iv) y, finalmente, controles judiciales que
trascendieron la Carta Politica de 1991, completando entonces la ingenieria
constitucional desarrollada con anterioridad, a través de la concepcion de un
control inmediato de legalidad en cuyo centro se encuentra el ejercicio de la
funcién administrativa en el marco de los estados de excepcion. En otros términos,
el legislador estatutario concibio, a la imagen del control automético de
constitucionalidad desarrollado por la Corte, un instrumento de fiscalizacién de la
funciéon administrativa, con el que se buscoé la cumplida ejecucién de las medidas
adoptadas en los decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica
y Sus ministros, y cuyo proposito, en palabras del maximo tribunal constitucional,
se circunscribio a limitar el “...poder de las autoridades administrativas...”, siendo
una medida eficaz con la cual se impide “la aplicaciéon de normas ilegales.”

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Generalidades / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD — Requisitos formales y materiales

[E]l Consejo de Estado reconocio que, si bien la inexequibilidad de los decretos
legislativos conllevaba, por contera, el decaimiento de las medidas administrativas
generales adoptadas con fundamento en ellos, dicha circunstancia no impedia el
desarrollo del control inmediato de legalidad respecto de los efectos producidos
durante el periodo en que estuvieron vigentes. (...). En ese mismo sentido, y
acentuando el caracter autonomo e independiente del control inmediato, la Sala de
lo Contencioso Administrativo sostuvo que su procedencia no estaba supeditada al
pronunciamiento previo de la Corte Constitucional sobre los decretos legislativos
gue declaraban y adoptaban las medidas para conjurar los hechos que habian
llevado a la declaratoria de las situaciones de excepcion plasmadas en el texto de
la Carta Politica de 1991 y sobre los cuales las autoridades administrativas
expedian los respectivos actos administrativos controlados por la jurisdiccion
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contenciosa. (...). Se trata asi de un mecanismo judicial de caracter excepcional,
en el que el principio de la jurisdiccion rogada es morigerado: (i) ante la ausencia
de una demanda formal-como ocurre con los demas medios de control, en
acatamiento del derecho de accion que los faculta a tocar las puertas de la
Justicia, y especialmente —; (ii) la oficiosidad de su asuncidon —en tanto en los
vocativos en los que se discute la legalidad del acto administrativo se impone la
rogacion de parte—; (iii) y, a la vez, en el origen o la fuente de los argumentos
sobre los cuales se emprendera el examen del acto, que se centra, en exclusiva,
en una correlacion entre Decreto Declaratorio del estado de excepcion, los
decretos legislativos devenidos de éste y el acto administrativo que se controla por
parte del juez. (...). [S]Ju espectro de analisis abarca los aspectos formales y
materiales o sustanciales o de fondo, ya que el margen de “discrecionalidad” que
otorga la situacion de anormalidad, dentro del Estado de Derecho, no puede
quedar al garete y debe responder y descansar, en forma cuidadosa, sobre las
razones y motivaciones de la declaratoria de la medida de Estado de Emergencia.
(...). [S]e indica por la Sala que ese control de legalidad inmediato y automético se
bifurca en dos aspectos, relacionados con la verificacion de presupuestos formales
y materiales, que suponen la puesta en marcha de los siguientes sub-controles:
Desde la perspectiva de las tematicas formales, el juez de lo contencioso
administrativo desarrollard los controles (i) de competencia; (i) de motivacion o
causa; (iii) de comprobacion (fundamentos facticos); y, por ultimo, (iv) un control
de finalidad; los cuales se aparejan, claro esta, al estudio de los requisitos
propiamente formales del acto administrativo; Por su parte, desde el enfoque de la
materialidad, el operador judicial emprendera, a su vez, la fiscalizacién de la (v)
calificacion juridica —o conexidad y necesidad—; y (vi) de eleccién, también
conocido, como el juicio de proporcionalidad y transitoriedad.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de competencia

Dentro de la teoria de los vicios de nulidad de los actos administrativos, el de
incompetencia resulta ser un vicio externo que, lejos de preocuparse por las
“reflexiones internas” que llevaron a la decision, centra su analisis en establecer si,
de acuerdo con el ordenamiento juridico vigente, la autoridad administrativa al
origen del acto estaba debidamente facultada para su expedicion. De esta
manera, el control de competencia se afinca en determinar si la autoridad que
dicta la decisién se encuentra dotada de las atribuciones legales o constitucionales
para expedir no solo una manifestacion de voluntad con efectos juridicos, sino
también si sus facultades le permiten emitir actos de estirpe general. En ese
contexto, el estudio de la competencia puede implicar, de ser necesario, auscultar
aspectos como el del ambito territorial en la que se ejerce; las materias sobre las
gue recae la regulacion; la jerarquia y el nivel del cargo de quien emite la decision
y, en general, todos aquellos factores que regentan el marco de las facultades del
organo que esta al origen de la determinacion administrativa. Asi, la discusion
gravita en torno de la aptitud legal del sujeto activo que adopta la decision,
mediante la cual se crea, modifica o extingue una situacion juridica particular o
general, esto es, alrededor del cuestionamiento de la existencia de disposiciones
normativas que validen o justifiquen su actuar. (...). [L]a Sala observa que el
referido acto administrativo, con el que se adoptaron medidas para hacer frente a
la propagacion de la pandemia del COVID-19 en el Departamento del Huila —
jurisdicciéon territorial de la CAM—, es una de aquellas decisiones permitidas
normativamente al Director General de esa entidad, como primera autoridad
ejecutiva de la Corporacion, y que las determinaciones concebidas recayeron
sobre las materias habilitadas por parte de la legislacion extraordinaria propia del
estado de excepcion de emergencia econémica y social, de conformidad con las
previsiones inscritas en el decreto legislativo No. 417 de 17 de marzo de 2020.
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CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de motivacion o de causa

La motivacion ha sido entendida como (...) la exposicién de las consideraciones
juridicas y facticas que sustentan las determinaciones que son adoptadas por los
organos publicos en el ejercicio de funcion administrativa. No obstante, dicha
exigencia no supone simplemente el bosquejo de los argumentos que cimientan la
decision, pues las razones que son empleadas por los 6rganos administrativos
deberan adecuarse a la realidad que rodea la expedicion del acto, estableciendo
asi una especie de congruencia respecto de la declaracion que ha sido acogida.
(...). [E]l control de motivacién o de causa implica para el juez de lo contencioso
administrativo el andlisis de la razon de ser del acto, corroborando la existencia de
un soporte idéneo, que conlleva cotejar los fundamentos de hecho empleados
frente al espectro normativo, y de donde se desprendera para el operador judicial
el panorama de la realidad acontecida. Descendiendo estas premisas al sub
judice, se tiene que la resolucion No. 647 de 19 de marzo de 2020 dictada por la
CAM, por medio de la cual se suspendieron las visitas técnicas de campo y se
interrumpieron los términos de caducidad y prescripcion de las actuaciones
administrativas —entre otras medidas—, plasma los moéviles de hecho y de derecho
que fundamentan las determinaciones recogidas, en el contexto de la crisis
generada por la aparicion del virus COVID-19 en territorio colombiano, y en
particular en el Departamento del Huila, en el propdsito de palear su difusion y
efectos nocivos. (...). De esta manera, la Direccion General de la CAM identificaba
las premisas normativas de las decisiones esgrimidas en la resolucién No. 647 de
2020, aplicandolas a los hechos experimentados en el Departamento del Huila,
producto del rapido contagio del coronavirus, y con el animo de convertir las
herramientas concebidas en verdaderos medios de proteccién de la vida y la salud
de los colombianos y, en particular, del pueblo huilense; estructurando asi una
l6gica silogistica, en la que lo juridico se marida con lo real o factico, como
dindmica que guia igualmente la motivacion de los actos administrativos. De alli
que pueda admitirse que la decision administrativa examinada se encuentra
debidamente motivada.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos formales / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Control de comprobacion factica / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD- Control de finalidad

[L]a resolucion No. 647 de 2020 fue publicada el 20 de marzo de ese afio en la
gaceta ambiental administrada por la CAM, por lo que el acto fue socializado a la
comunidad para efectos de oponibilidad. Por otro lado, esta Judicatura advierte
que el citado acto es respetuoso de las demas formalidades que rodean las
manifestaciones unilaterales de la administraciébn, ya que dispone de un:
encabezado; numero de identificacion; una fecha de expedicion; la mencion de las
facultades sobre las que se soporta la adopcion de las medidas alli contenidas;
una parte resolutiva y la firma de quien lo suscribe. Ahora bien, frente al control de
comprobacién, que hace parte de los aspectos formales del acto, éste se centra
en determinar que los hechos enunciados en él constituyan efectivamente su
causa. En ese orden, y aunque la resolucion No. 647 de 2020 carece de
fundamentos facticos, lo cierto es que éstos se evidencian de la concatenacion
normativa que, al armonizarla con la parte resolutiva, hace que emerja con
claridad su basamento en los comprobados hechos de la situacion pandémica
vivida por el mundo, que no ha sido ajena a nuestro pais, lo que impuso la
necesaria adopcion de medidas de aislamiento, distanciamiento y confinamiento
social. (...). [E]l acto administrativo escrutado establecié dos modalidades para su
puesta en marcha, adecuando (...) el horario laboral de los empleados (...); en
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segundo lugar, determinando la modalidad de trabajo en casa por medios
electronicos para los servidores publicos con situaciones de salud especiales. (...).
Por contera, se advierte que el acto controlado fue expedido en cumplimiento del
procedimiento que debia observarse, dentro y de cara al marco de la declaratoria
del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica resultante de la
pandemia. (...). En ese orden, y a pesar de la brevedad de la motivacion del acto,
la Sala evidencia de ella su relacion de propoésito y finalidad con el estado de
emergencia declarado que, a partir de las probanzas relacionadas y examinadas,
permiten concluir que los fundamentos facticos que rodearon la expedicion de
resolucibn No. 647 de 2020 si tuvieron lugar. [El] control de finalidad que se
concibe como el acatamiento, el sometimiento y subordinacion manifiesta de la
administracion a los fines del Estado; traducible en el hecho de que las medidas
erigidas en el acto se encuentren encaminadas a conjurar las causas del estado
de anormalidad que se vive y/o a impedir sus efectos nocivos. En lo que se
relaciona con este item, para la Sala resulta clara su materializacién, en el sentido
de que con las previsiones contenidas en la resolucién No. 647 de 2020 se busco
la proteccion del recurso humano de la entidad y de sus usuarios, sin afectar de
forma absoluta la prestacion del servicio, a través de la confeccion de las
modalidades de trabajo en casa y sistema de cambio de la jornada laboral, que se
conectan con las medidas de aislamiento necesarias para combatir la propagacion
de la pandemia.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos de fondo / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de conexidad / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Control de calificacion juridica / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Se declara no ajustada al ordenamiento la
interrupcion de que trata la resolucion 647 de 2020

La exigencia de correlacion entre el contenido del acto y el estado de excepcion es
asi el objeto del juicio de conexidad , que se concibe como el examen del vinculo
directo que debe existir entre la motivacion y las medidas concebidas en la
decision administrativa que se controla y el fundamento factico y juridico del
estado de excepcidn respectivo, asi como de los decretos legislativos que se
expiden para materializar los instrumentos y herramientas necesarias para
conjurar las dificultades sociales. De alli que, al amparo de la conexidad, el juez de
lo contencioso administrativo deba ejercer un control de calificacion juridica de las
medidas administrativas escrutadas, pues superado el control formal de
comprobacién o constatacion de los hechos —que es un filtro de verificacion factico
basico y que en este vocativo fue analizado parrafos atras—, se requiere que éstos
reciban una calificaciébn con la que se determine si la situacion factica esgrimida
viabilizaba la expedicion del acto que se controla, rescatando la necesidad de la
decision para la solucibn de las circunstancias de anormalidad que se
experimentan. En ese orden, el acto debera indicar con claridad, o a lo menos
dejar entrever, las razones juridicas por las cuales son adoptadas las medidas que
contiene y por qué ellas resultan necesarias para alcanzar los fines que dieron
lugar a conjurar las circunstancias excepcionales. En otros términos, se interesa
esta fase del estudio por corroborar el enlace inmediato existente entre los
decretos legislativos expedidos en los estados de excepcion (...) y las medidas
administrativas generales adoptadas por las autoridades para su desarrollo. (...).
Las relaciones que orientan este estudio son asi, en primera medida, (i) la de
‘causa a efecto”, bajo la cual se examina si el decreto legislativo referido por la
autoridad administrativa nacional para la expedicion del acto, la facultaba para
ello; en otros términos, si el acto enjuiciado respeté o no la norma superior sobre
la que éste se fundd. En segundo lugar, (ii) el “vinculo instrumental” entre las
medidas adoptadas y los fines y propositos del decreto legislativo, esto es, si las
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medidas concebidas en el acto analizado desarrollaron efectivamente la
disposicion juridica que permitié su expedicion, mediante herramientas efectivas
tendientes a atenuar los efectos de la crisis al origen del estado de excepcion.
(...)- [E]l Gobierno Nacional resalté la importancia de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones; la suspension de términos y la realizacion de
actuaciones administrativas y judiciales mediante la utilizacion de medios
tecnolégicos, como férmulas eficaces que garantizaban el distanciamiento y
aislamiento social para contener y mitigar la propagacion de la pandemia. Estos
propésitos que habilitaban a la CAM, sin lugar a duda, a suspender, en el marco
de la resolucion No. 647 de 2020, las visitas técnicas de campo, contenida en el
paragrafo 1 del articulo 1 de la norma ejusdem, superando el primero de los
enfoques relacionales aqui enunciados, toda vez que el desarrollo del decreto
legislativo por parte de la Corporacién Auténoma se produjo en relacion con estos
aspectos, de acuerdo con los linderos por él propuestos. Sin embargo, esta
conclusién no podria ser extendida, en principio, a la totalidad de las materias
reguladas en los paragrafos del articulo 1 del acto administrativo examinado, y en
particular a la interrupcion de los términos de caducidad y prescripcion de los
procesos que se desarrollan ante la CAM, determinada en el paragrafo 2 de la
norma en cita. Ello es asi, por cuanto, la habilitacion normativa ofrecida por el
Decreto Legislativo No. 417 de 17 de marzo de 2020 hace referencia a la
suspensién de términos legales, pero no a su interrupcion, como figuras juridicas
con implicaciones diferentes. Y es que procesalmente, la concepcion y alcance de
las figuras de la suspensién y de la interrupcién presentan una diferencia abismal
en cuanto a su efecto temporal. (...). [T]anto la interrupcion como la suspension
son conceptos operantes en el marco de términos legales cuyo conteo ha sido
iniciado y debe ser detenido, producto de la presentacion de recursos, peticiones,
solicitudes, o incluso situaciones excepcionales, como sucede en el caso del
coronavirus. Empero, y en cuanto a sus efectos, la interrupcion deja sin efecto el
plazo legal transcurrido efectivamente hasta alli, ordenando, por contera, su
computo integro. Por el contrario, la suspension otorga valia al periodo ya
contabilizado, reanudandolo solo por el plazo que resta. (...). Ademas de
desproporcionada, la norma en comento excede los términos de habilitacion
expuestos en el decreto legislativo No. 417 de 2020, relativos a la suspension de
términos legales en las actuaciones administrativas y jurisdiccionales, al adicionar
la interrupcion. (...). La verificacion de estas circunstancias debe llevar a declarar
no ajustado a derecho parcialmente el paragrafo 2 del articulo 1 de la resolucion
No. 647 de 19 de marzo de 2020, solo en cuanto a la expresiéon “interrupcion”, por
cuanto al momento de expedir la Resolucion escrutada no se advierte que dicha
figura esté planteada en los decretos legislativos ni mencionada en el decreto
declaratorio del estado de emergencia, pudiendo llevar asi a la referida
declaratoria de nulidad parcial. (...). Ahora bien, y precisado lo anterior, debe
manifestarse que la medida suspensiva de las visitas técnicas de campo al interior
de la CAM no contd simplemente con un soporte legal, como se corroboro, pues,
aunado a ello, ella resultaba eficaz —“vinculo instrumental’— para alcanzar los fines
perseguidos por la declaratoria del estado de emergencia, circunscritos a remediar
“...1a crisis e impedir la extension de sus efectos”. (...). [E]l contacto social se
presentaba, y se sigue presentando, como el principal agente catalizador de la
enfermedad, motivo por el que las medidas de distanciamiento se mostraban -y
muestran— eficaces para contener su extension. Y fue precisamente ello lo que
busco la Direcciéon General de la CAM al expedir el acto administrativo que se
analiza, habida cuenta de que como lo expresara en su memorial de intervencion
dentro de este proceso, el alto numero de usuarios y servidores al interior de sus
diferentes dependencias, y la necesaria y constante interaccion humana en los
tramites administrativos ambientales, implicaban graves riesgos para la
propagacion del virus, lo que debia llevar a la suspension, entre otras, de las
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visitas técnicas necesarias para adelantar los procedimientos a cargo de la
entidad, como actuaciones en las que el contacto fisico resultaba necesario, tal y
como ocurrio con la medida plasmada en el paragrafo 1 del articulo 1 de la
resolucién No. 647 de 2020. De alli que pueda afirmarse que el acto administrativo
enjuiciado desarroll6 verdaderas medidas tendientes a conjurar la crisis que habia
conllevado la declaratoria del estado de emergencia —materializandose asi el
denominado “vinculo instrumental—, en aras de proteger los derechos a la vida en
conexidad con la salud de usuarios y funcionarios, asi como de garantizar el
adecuado desarrollo del debido procedimiento administrativo. (...). [E]l Consejo de
Estado, como juez del Control Inmediato de Legalidad, encuentra que el
establecimiento de una jornada laboral en distinto horario y la implementacion del
trabajo en casa para personas en condicion de salud sensible al COVID-19,
corresponden en forma directa y correlacionada a lo indicado por el Decreto de
Emergencia, en los aspectos ya referidos, atinentes a las herramientas mas
idéneas para combatir el contagio y la propagacion de éste. (...). La prevision, con
visos de autorizacion, concedida por el decreto declaratorio No. 417 de 17 de
marzo de 2020, implica que la resolucion No. 647 de 2020, es legal y ajustada a
derecho, al no estar en desacuerdo con aquel, en tanto su contenido no
desmerece en su legalidad ni contradice a ese acto subyacente y genitor. Por lo
anterior, la medida tendiente a permitir el trabajo en casa de ciertos de los
empleados de la CAM con condiciones especiales de salud —que llevan a
reconocer en ella una medida de discriminacion positiva, a la luz del articulo 13
constitucional —, se enmarca, sin lugar a duda, en el @mbito de habilitacién trazado
por el decreto legislativo al que se hace referencia, con el propdsito de
salvaguardar y proteger su vida y, por qué no, la de su entorno familiar.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de proporcionalidad o
control de eleccion de las medidas / CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
— La resolucion 647 de 2020 resulta proporcional frente a los hechos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcidon

No basta con que las medidas sean constitucionales o legales para establecer su
avenencia con el ordenamiento. Igualmente, se requiere que éstas sean
razonables, esto es, necesarias y proporcionales para superar la crisis que trajo
consigo la epidemia mundial del coronavirus. (...). [E]l factor de proporcionalidad o
lo que constituiria el llamado control de eleccién de las medidas, en tanto es
entendido como la relacion de medio a fin que debe acompafar esta clase de
actos que se expiden dentro del marco del estado de emergencia, ya que deben
guardar un equilibrio dentro del fiel de la balanza en el que converge, por un lado,
la gravedad de los hechos que se busca conjurar y, por otro, el propdésito de
retornar a la normalidad, a través de las herramientas y medidas que adopto la
autoridad administrativa en el acto que se controla. (...). En este punto el operador
juridico debe analizar, en forma cuidadosa y bajo los criterios juridicos y con
aplicacion de las herramientas juridicas a su alcance, a fin de determinar la
racionalidad de las medidas adoptadas -mas alla de su entronque con la legalidad-
y si éstas resultaron proporcionadas, y acordes a los propadsitos y finalidades de la
declaratoria del Estado de Emergencia. (...). Para la Sala, el caracter proporcional
de la resolucion No. 647 de 2020 se deriva de las siguientes consideraciones: (i)
Las medidas adoptadas propendieron por el cuidado preventivo de la vida y la
salud de los funcionarios y usuarios de la Corporacion Autbnoma Regional del Alto
Magdalena de cara a una enfermedad con un alto grado de transmisibilidad. (...).
(i) Las medidas concebidas favorecen el principio de la democracia participativa,
al suspender el adelantamiento de tramites administrativos que puedan
desembocar en decisiones que afectan los intereses de los particulares, hasta
tanto éstos no cuenten con las herramientas necesarias que permitan, entre otros,
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la ejecucidn material de sus derechos de defensa y contradiccion. (iii)) Las
decisiones administrativas garantizan la prestacion continua de los servicios
administrativos de la CAM, estableciendo canales de informacion y contacto
propicios entre particulares y autoridades. En conclusion, la Resolucion escrutada
se muestra, asi como idénea, necesaria y proporcional respecto de los hechos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion. (...). Finalmente, las
medidas concebidas en el acto administrativo general evaluado no transgreden las
prohibiciones constitucionales ni coartan derechos ni libertades. En efecto, la
resolucién No. 647 de 16 de marzo de 2020 porta medida de suspension de visitas
técnicas no vulneradora de derechos fundamentales —art. 93 constitucional— v,
ademas, no desconocen los derechos sociales de los trabajadores. En ese orden,
esta Sala Especial de Decision encuentra que, de la lectura integral del acto
administrativo general estudiado, no se advierte de entrada que las medidas
adoptadas afecten, perjudiquen o suspendan la eficacia normativa de algunos de
los derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica de 1991 y en los
tratados internacionales sobre derechos humanos debidamente ratificados por
Colombia. Por el contrario, puede sostenerse que el acto fiscalizado guarda total
coherencia con los fines esenciales perseguidos por el Estado.

NOTA DE RELATORIA: En cuanto al estudio de legalidad de actos que han sido
derogados, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, sentencia de 26 de agosto de 1997, M.P. Jesus Maria Carrillo
Ballesteros, radicacion CA-006; y, Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia de 14 de enero de 1991, M.P. Carlos
Gustavo Arrieta Padilla. Sobre la prérroga de las medidas suspensivas de los
actos administrativos expedidos con anterioridad a la declaratoria del estado de
excepcion y que ello ha sido entendido como el ejercicio de funciéon administrativa
ordinaria y no excepcional, consultar: Consejo de Estado, Sala Especial de
Decision No. 6, Sentencia de 2 de junio de 2020. M.P. Carlos Enrique Moreno
Rubio, radicacién 11001-03-15-000-2020-01012-00. En cuanto a que el caracter
legislativo de los decretos declaratorios de los estados de excepcion ha sido una
constante en la jurisprudencia constitucional y que la denominacion de “decreto
legislativo” no se limita a los decretos de desarrollo, pues comprende igualmente a
los declaratorios de los estados de excepcion, ver: Corte Constitucional, sentencia
C-252 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio y sentencia C-156 de 2011, M.P.
Mauricio Gonzalez Cuervo. Sobre el juicio de suficiencia, ver: Corte Constitucional,
sentencia C-070 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y Clara Elena
Reales Gutiérrez. En cuanto a las medidas adoptadas en el decreto declaratorio
del estado de emergencia y que éstas pueden ser desarrolladas directamente por
las autoridades administrativas, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Sala de Decision Especial No. 2, sentencia de 19 de
mayo de 2020, M.P. César Palomino Cortés, Rad. 11001-03-15-000-2020-01013-
00. En cuanto al control politico que ejerce el Congreso en los estados de
excepcion, ver:. Corte Constitucional, sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo
Cifuentes Mufoz. En relacion con las caracteristicas del control inmediato de
legalidad decantadas por la jurisprudencia antes de la entrada en vigencia de la
Ley 1437 de 2011, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, sentencia de 28 de enero de 2003, M.P. Alier Eduardo Hernandez
Enriquez, Rad. 11001-03-15-000-2002-0949-01(CA-004); Consejo de Estado, Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 16 de junio de 2009, M.P.
Enrigue Gil Botero, Rad. 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA). Sobre Ila
procedencia del control inmediato de legalidad de las medidas de caracter general
vinculado a factores subjetivos y relacionados con la naturaleza del acto
administrativo a revisar, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, M.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez, radicacion 11001-03-
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15-000-2020-01660-00. Acerca de que no es necesario que la Corte
Constitucional previamente resuelva sobre la exequibilidad de los Decretos
legislativos, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, M.P. Javier Diaz Bueno, radicacion CA-008. En cuanto a que el
control de legalidad es automatico e inmediato, consultar: Consejo de Estado, Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 5 de marzo de 2012, M.P.
Hugo Fernando Bastidas Barcenas, radicacion 11001-03-15-000-2010-00369-
00(CA). Sobre el requisito de competencia como vicio de nulidad de los actos
administrativos, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia de 19 de septiembre de
2016, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, radicacion 11001-03-26-000-2013-
00091-00. Sobre la motivaciéon de los actos administrativos, consultar: Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia de 13
de octubre de 2016, M.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez. Rad. 11001-03-
28-000-2015-00016-00; y, Consejo de Estado, Sala de Ilo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, sentencia de 8 de octubre de 2014, M.P. Lucy
Jeannette Bermudez Bermidez, Rad.11001-03-28-000-2013-00060-00. En
relacion con la motivacién de los actos administrativos, consultar: Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C,
sentencia de 27 de noviembre de 2017, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa,
radicacion 76001-23-31-000-2001-03460-01(35273).

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 152 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 212 / CONSTITUCION POLITICA —
ARTICULO 213 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 215 /

CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 241 NUMERAL 7 / LEY 137 DE 1994 —
ARTICULO 20/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 111 NUMERAL 8 LEY 1437 DE
2011 — ARTICULO 136 / LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 185 / LEY 99 DE 1993
— ARTICULO 29/ LEY 1333 DE 2009 — ARTICULO 10 / DECRETO 417 DE 2020 /
DECRETO 491 DE 2020

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 647 DE 2020 (19 de marzo)
COI?\”PORACION AUTONOMA REGIONAL D’EL ALTO MAGDALENA - CAM -
ARTICULO 1 (Improcedente) / RESOLUCION 647 DE 2020 (19 de marzo)
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL ALTO MAGDALENA -CAM
(Ajustado parcialmente a derecho)
CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION No. 4
Consejera ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

Bogota, D.C., catorce (14) de julio de dos mil veinte (2020)

Radicacion numero: 11001-03-15-000-2020-01140-00

Actor: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL ALTO MAGDALENA -
CAM

Demandado: RESOLUCION No. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020
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REFERENCIA: Fallo. Interrupciéon de los términos de caducidad y de
prescripcion. Suspension de términos de trdmites y procesos. Modalidad de
trabajo en casa.

FALLO DE UNICA INSTANCIA

La Sala Especial de Decision N°. 4 del Consejo de Estado profiere sentencia de
Unica instancia dentro del medio de control automatico de legalidad ejercido
sobre la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020, expedida por el
Director General de la Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena, “por
medio de la cual se prorroga la medida de suspension de términos adoptada mediante la
Resolucion N°. 604 del 16 de marzo de 2020 y se adoptan otras medidas por motivos de
salubridad publica”.

|. ANTECEDENTES

1.1. El 30 de enero de 20201, la Organizacién Mundial de la Salud —en adelante
OMS- catalog6 al nuevo coronavirus (COVID-19) como una emergencia en salud
publica de importancia internacional (ESPII)2.

1.2. El 11 de marzo de 2020, la OMS declaré que el brote de COVID-19 era una
pandemia, principalmente por la velocidad en su propagacion y la identificacion
de casos de contagios en los diversos continentess.

1.3. Por lo anterior, el Ministerio de Salud y Proteccion Social expidio la
RESOLUCION Ne°. 3854 DE 12 DE MARZO de la presente anualidad, mediante
la cual declar6 hasta el 30 de mayo la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional y adoptd entre otras las siguientes medidas sanitarias para prevenir y
mitigar el avance y efectos del virus:

“2.6. Ordenar a los jefes, representantes legales, administradores o quienes
hagan sus veces a adoptar, en los centros laborales publicos y privados, las
medidas de prevencion y control sanitario para evitar la propagacion del
COVID-19. Deberéa impulsarse al maximo la prestacion del servicio a través
del teletrabajo.”

! Tras la segunda reunién del Comité de Emergencias del Reglamento Sanitario celebrada en
Ginebra — Suiza. Ver: https://www.who.int/es/news-room/detail/30-01-2020-statement-on-the-
second-meeting-of-the-international-health-regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-
outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov).

2 Dato extractado de la pagina oficial del Ministerio de Salud. Segun el Reglamento Sanitario
Internacional —RSI 2005, la ESPII se define como “un evento extraordinario que, de conformidad
con el presente Reglamento, se ha determinado que constituye un riesgo para la salud publica de
otros Estados a causa de la propagacion internacional de una enfermedad, y podria exigir una
respuesta internacional coordinada.”

3 En Colombia, el primer caso fue confirmado el 6 de marzo de 2020.

4 “Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID 19 y se adoptan
medidas para hacer frente al virus”, modificada por la Resolucién N°. 407 de 13 de marzo de 2020.
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1.4. En consonancia, la Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena —
en adelante CAM-, con jurisdiccién en el Departamento del Huila®, dicté, el 16
de marzo de 2020, la RESOLUCION N°. 604, por medio de la cual adoptd
medidas transitorias por motivos de salubridad publica.

La mencionada Resolucion dispuso:

“ARTICULO PRIMERO. Suspender en la jurisdiccion de la Corporacion
Autonoma Regional del Alto Magdalena CAM, los términos administrativos de
los tramites ambientales de licencias, permisos y procedimientos
sancionatorios, asi como los términos de los procedimientos de cobro
coactivo, las reclamaciones de tasa por uso de agua, tasa retributiva, tasa
compensatoria por caza de fauna silvestre y por aprovechamiento forestal,
desde el dia 17 hasta el 20 de marzo de 2020.

Paragrafo 1: Durante la medida de suspension de términos, se suspendera en
igual medida la atencién presencial al publico, habilitandose para el efecto la
atencion a usuarios a través de lineas telefénicas y por correo electrénico
institucional.

Paragrafo 2°. Al finalizar el término indicado en el presente articulo, se
expediran las decisiones sobre la continuidad de la medida de suspension
adoptada.”

1.5. Acto seqguido, el Gobernador del Huila profiri6 el DECRETO N°. 091° DE 16
DE MARZO DE 2020, a través del cual declar6 una situacion de calamidad
publica en el Departamento, como consecuencia de la deteccion del virus en
ese ente territorial.

1.6. Mediante DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 20207, el Presidente
de la Republica declaro el estado de emergencia econémica, social y ecoldgica
en todo el territorio nacional por el término de 30 dias calendario, contados a
partir de su publicaciéon®, con el fin de adoptar las medidas necesarias para
conjurar la crisis sanitaria generada por el COVID-19 y sus efectos negativos
sobre la economia y demas sectores de la vida nacional.

Al respecto, el decreto de declaracion dispuso en su parte considerativa lo
siguiente:

5 Ver, en ese sentido: articulo 33 de la Ley 99 de 1993, “Por la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestién y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y
se dictan otras disposiciones”, cuyo texto reza: “Creacion y transformacion de las Corporaciones
Autonomas Regionales. La administracion del medio ambiente y los recursos naturales renovables
estard en todo el territorio nacional a cargo de Corporaciones Auténomas Regionales. Las
siguientes Corporaciones conservaran su denominacion, sedes vy jurisdiccion territorial actual: (...).
Créense las siguientes corporaciones autonomas regionales: (...) - Corporacion Auténoma
Regional del Alto Magdalena CAN: tendra su sede principal en la ciudad de Neiva; su jurisdiccion
comprendera el Departamento del Huila”.

6 “Por el cual se declara una situacién de calamidad publica como consecuencia de la presencia
del coronavirus (COVID-19) en el Departamento del Huila, y se dictan otras disposiciones.”

7 Con fundamento en el articulo 215 constitucional.

8 Diario Oficial 51.259 de 17 de marzo de 2020.
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“Medidas

(..))

Que una de las principales medidas, recomendadas por la Organizacion
Mundial de la Salud, es el distanciamiento social y el aislamiento, para lo cual,
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones y los servicios de
comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial para
permitir la proteccion de la vida y la salud de los colombianos.

(...)

Que con el propodsito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo
virus Covid-19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores
publicos que lo atienden, se hace necesario expedir normas de orden legal
que flexibilicen la obligacion de atencién personalizada al usuario y se permita
incluso la suspension de términos legales en las actuaciones administrativas y
jurisdiccionales.”

Que con igual propésito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo
virus Covid-19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores
publicos que lo atienden, se hace necesario expedir normas que habiliten
actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacion de medios
tecnoldgicos...

1.7. Con base en lo anterior, el Director General de la CAM decidi6
PRORROGAR las medidas de suspension de términos administrativos y de
atencion presencial al publico, adoptadas en la Resolucién N°. 604, a través de
la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020.

En este dltimo acto®, la CAM prescribi6 ademas las siguientes medidas
administrativas:

e Suspendio las visitas técnicas de campo.

e Implanté la jornada laboral continua de 7:00 a.m. a 3:30 p.m.

e Suspendié los plazos de prescripcion y caducidad de los diferentes
procesos que se adelantan ante la CAM.

e Ordend el trabajo en casa para algunos funcionarios con enfermedades
de base.

1.8. En cumplimiento de los mandatos contenidos en el articulo 1361° del
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —en
adelante C.P.A.C.A.—, la CAM envio al Tribunal Administrativo del Huila copia
de la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020 en aras de que
examinara su legalidad de manera automatica!?.

9 Se hace referencia a la Resolucion N°. 647 de 2020.

10 “|_as 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.”

11| a Resolucién analizada fue enviada por la CAM el 27 de marzo de 2020.
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1.9. Con auto de 3 de abril de 2020, El Tribunal Administrativo del Huila remitio
el expediente al Consejo de Estado por ser el érgano judicial competente para
conocer de los actos administrativos de caracter general expedidos por las
autoridades nacionales.

2. EL TEXTO DE LA NORMA QUE SE ANALIZA

Como se indico, se trata de la RESOLUCION Ne°. 647 DE 19 DE MARZO DE
2020, “por medio de la cual se prorroga la medida de suspension de términos adoptada
mediante la Resolucién N°. 604 del 16 de marzo de 2020 y se adoptan otras medidas por
motivos de salubridad publica”, que para una mejor ilustracién se transcribe en su
integridad:

RESOLUCION Ne°. 647
(19 de marzo de 2020)

POR MEDIO DE LA CUAL SE PRORROGA LA MEDIDA DE SUSPENSION
DE TERMINOS ADOPTADA MEDIANTE LA RESOLUCION N°. 604 DEL 16
DE MARZO DE 2020 Y SE ADOPTAN OTRAS MEDIDAS POR MOTIVOS DE
SALUBRIDAD PUBLICA

El Director General de la Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena
— CAM, en ejercicio de las facultades legales y estatutarias, en especial las
conferidas en la Ley 99 de 1993, y

CONSIDERANDO

Que la Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena — CAM, mediante
la Resolucién N°. 604 del 16 de marzo de 2020, suspendié los términos
administrativos dentro de los tramites ambientales de licencias, permisos y
procedimientos sancionatorios, asi como los términos de los procedimientos
de cobro coactivo, las reclamaciones de tasa por uso de agua, tasa retributiva,
tasa compensatoria por caza de fauna silvestre y por aprovechamiento
forestal, desde el dia 17 hasta el 20 de marzo de 2020, tras haberse declarado
la emergencia sanitaria en el territorio nacional y la alerta amarilla en el
Departamento del Huila el pasado 13 de marzo.

Que a través del Decreto N°. 0091 de fecha 16 de marzo de 2020, el
Gobernador del Departamento del Huila declard por el término de hasta seis
meses, la situacion de calamidad publica como consecuencia de la presencia
del Coronavirus (COVID-19) en el Departamento, en cumplimiento de las
disposiciones contenidas en la Ley 1523 de 2012.

Que asi mismo, a través del Decreto N°. 417 del 17 de marzo de 2020, el
Presidente de la Republica Ivan Duque Marquez, declaré el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por el
término de treinta (30) dias calendario, con el fin de evitar la propagacion del
virus COVID-19 y contener los efectos del mismo.

Que una de las principales medidas recomendadas por la Organizacion
Mundial de la Salud — OMS, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo
cual, las tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones y los servicios
de comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial
para permitir la proteccién de la vida y la salud de los colombianos.
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Que, en virtud de lo anterior,
RESUELVE:

ARTICULO 1: Prorrogar la suspensién de términos adoptada mediante la
Resolucion N°. 604 del 16 de marzo de 2020, desde el 21 de marzo hasta el 3
abril del afio 2020, incluida la atencidon presencial al publico alli establecida, la
cual seguira adelantdndose a través de los siguientes canales de atencion:

Teléfono fijo: 8765017 (Neiva)
8354422 (Pitalito)
8332444 (Garzdn)
8370080 (La Plata)

Linea gratuita: 01800960260

Linea celular: 320348755

WhatsApp: 3185396697
3138863431

Correo electrénico:
radicacion@cam.gov.co
camhuila@cam.gov.co

Pagina Web:
WWW.Cam.govV.co

Redes sociales:

Facebook: CAM.
Twitter: @camhuila
Instagram: cam-huila

Paréagrafo primero: Durante el término de vigencia de la presente Resolucion
se suspenderan las visitas técnicas de campo a excepcion de las requeridas
con caracter de urgencia y/o prioridad, las cuales seran valoradas y ordenadas
por los jefes de dependencia.

Paragrafo segundo: La suspension de términos establecida en el presente
articulo implica la interrupcion de los términos de caducidad y prescripcion de
los diferentes procesos que se adelantan en jurisdiccién de la Corporacion
Auténoma Regional del Alto Magdalena — CAM.

ARTICULO SEGUNDO: A partir de la vigencia de la presente Resolucién el
horario laboral de la Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena —
CAM, sera el siguiente:

Jornada continua de 7:00 a.m. a 3:30 p.m., con media hora para la toma del
almuerzo.

Paragrafo: Los Subdirectores, Directores Territoriales, y Jefes de Oficinas de
la Corporacién Autobnoma Regional del Alto Magdalena — CAM, coordinaran
con sus respectivos equipos de trabajo mecanismos de trabajo en casa por
medios electronicos para aquellos servidores publicos que se encuentren en
tratamiento especial por enfermedad, mujeres en estado de embarazo, con
patologias respiratorias crénicas, inmunodeprimidos, inmunosuprimidos, con
insuficiencias cardiacas, o aquellos que presenten sintomas de gripa. La
supervision de las actividades realizadas por estos servidores publicos estara
a cargo de cada Subdirector, Director Territorial, o Jefe de Oficina.
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ARTICULO TERCERO: La presente Resolucion rige a partir de su publicacion
en la gaceta ambiental.

ARTICULO CUARTO: Comunicar el contenido de la presente Resolucion a
las Subdirecciones, Directores Territoriales, Jefes de Oficinas y al publico en
general a través de los distintos medios de comunicacion disponibles con el fin
de garantizar su conocimiento.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

CAMILO AUGUSTO AGUDELO PERDOMO
Director General”.

3. ACTUACIONES PROCESALES

3.1. Con auto de 20 de abril de 2020*?, el Despacho sustanciador avocé el
conocimiento de este medio de control, luego de corroborar que la
RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020 era un acto administrativo de
caracter general, expedido por una autoridad del orden nacional en ejercicio de
funcién administrativa y en desarrollo de los decretos legislativos dictados en un
estado de excepcioén, de conformidad con los mandatos establecidos en el articulo
1363 del C.P.A.C.A.

3.2. Como decisiones consecuenciales, se ordend notificar personalmente al
Presidente de la Republica, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado, al Ministerio Publico, asi como a la CAM, a fin de que defendieran o
impugnaran la juridicidad de la resolucion analizada en este medio de control.

Igualmente, y siguiendo los postulados del articulo 1854 del C.P.A.C.A., se
prescribié informar a la comunidad sobre la existencia de este proceso e invitar
a los entes universitarios para que rindieran concepto.

3.3. Surtidos los trAmites ordenados!®, solo el Director General de la CAM
presentd memorial de intervencion.

12 Folios 26 a 29 del expediente.

13 “CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las 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, tendrén un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccion 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, de acuerdo con las reglas de
competencia establecidas en este Cddigo.”

14 “TRAMITE DEL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD DE ACTOS. 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: (...) 2. Repartido el
negocio, el Magistrado Ponente ordenara que se fije en la Secretaria un aviso sobre la existencia
del proceso, por el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano podra
intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo. Adicionalmente,
ordenara la publicacién del aviso en el sitio web de la Jurisdiccibn de lo Contencioso
Administrativo. 3. En el mismo auto que admite la demanda, el Magistrado Ponente podra invitar a
entidades publicas, a organizaciones privadas y a expertos en las materias relacionadas con el
tema del proceso a presentar por escrito su concepto acerca de puntos relevantes para la
elaboracion del proyecto de fallo, dentro del plazo prudencial que se sefale (...)".
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4. INTERVENCIONES?®

El Director General de la CAM afirmé que el acto sometido a este medio de
control se conformaba a los pardmetros normativos del ordenamiento, con base
en los siguientes argumentos:

4.1. La RESOLUCION Ne. 647 DE 2020 tuvo como antecedente administrativo la
RESOLUCION N°. 604 de ese mismo afio, mediante la cual la CAM adoptd, entre
otras medidas, la suspension de los términos en los tramites administrativos de su
competencia y la interrupcion de la atencidon presencial de los usuarios, como
medidas para combatir la propagacion del CORONAVIRUS en el Departamento
del Huila, “...debido al alto numero de usuarios y servidores que ingresan” a Sus
dependencias y al hecho de que los procedimientos que adelanta requieren de la
interaccidén constante entre servidores y particulares.

4.2. El acto administrativo sujeto al control inmediato se funddé en las
consideraciones expuestas en el DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020,
por medio del cual el presidente de la Republica declard el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica, en el que se afirm6é que, con el propdsito de
proteger la salud de la ciudadania, resultaba “...necesario flexibilizar la obligacién de
atencion personalizada al usuario y permitir incluso la suspension de términos legales en
las actuaciones administrativas y jurisdiccionales.”

4.3. Las medidas adoptadas en el acto enjuiciado pretenden salvaguardar los
derechos a la vida y a la salud de los funcionarios y usuarios de la CAM, asi como
garantizar la prestacién de sus servicios en la emergencia sanitaria decretada por
el Ministerio de Salud y Proteccion Social a través de la RESOLUCION Ne°. 385 DE
12 DE MARZO DE 2020, y de la situacién de calamidad publica declarada por el
Gobernador del Huila, mediante DECRETO N°. 0091 de esa misma anualidad.

5. ACTUACIONES PROCESALES

El 12 de junio de 2020, el Despacho advirtié que el término de los diez dias
para la fijacion de los avisos email ordenada en el auto de 20 de abril de 2020,
por medio del cual se avocO el conocimiento de esta causa, no habia sido
debidamente observado por la Secretaria General del Consejo de Estado. En ese
sentido, ordené cumplir con las prescripciones dadas en dicha providencia.

6. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICOY
La Procuradora Séptima Delegada ante el Consejo de Estado solicitd a esta

Sala de Decision declararse inhibida para conocer de la legalidad de la
RESOLUCION N°. 647 DE 2020, a través del medio de control inmediato de

15 Folios 30 a 39 del expediente.
16 Folios 40 a 46 del expediente.
17 Concepto de 11 de junio de 2020.
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legalidad. El Ministerio Publico fundd su peticiébn en los argumentos que se
sintetizan a continuacion:

6.1. La Sala Especial de Decision no puede conocer de la legalidad del
articulo 1° del acto enjuiciado que prorrogo la suspension de los términos de
los procedimientos ambientales adoptada, originariamente, por la
RESOLUCION N°. 604 DE 16 DE MARZO DE 2020; acto administrativo cuyo
control inmediato de legalidad fue rechazado a través de decision de 20 de
abril de 2020, en el marco del proceso con radicacion 11001-03-15-000-2020-
01139-0018,

Este rechazo implicaria la imposibilidad de proferir pronunciamiento respecto
de la medida de suspension de los tramites administrativos extendida por la
RESOLUCION N°. 647 DE 2020.

6.2. El acto administrativo respecto del cual se escruta la legalidad no fue
expedido para desarrollar los decretos legislativos que son dictados en el
marco de los Estados de Excepcion. Para sustentar su premisa, la Vista Fiscal
explico:

6.2.1. Aunque en la parte considerativa de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020
se hace referencia al DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, por
medio del cual se declar6 el Estado de Emergencia Social y Econémica en el
pais, dicho decreto no corresponde a un decreto legislativo, pues no adopta
medidas tendientes a conjurar las causas de la crisis y a impedir la extensiéon
de sus efectos.

Los decretos declaratorios de los estados de excepcién disponen de una
finalidad dnica, concerniente en manifestar el transito a una anormalidad
institucional, a partir de la cual son adoptados los decretos legislativos que
conciben las medidas para hacer frente a las situaciones que llevan a tal
declaratoria.

Por lo anterior, el Despacho sustanciador yerra luego de que decide avocar el
conocimiento de este control inmediato de legalidad sobre la base de la
mencién del DECRETO N°. 417 dentro de los considerandos de principio del
acto administrativo analizado.

6.2.2. Las medidas adoptadas en la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 tienen
como fundamento la declaratoria del estado de emergencia sanitaria realizada
en la RESOLUCION N°. 385 DE 12 DE MARZO DE 2020 por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, y no alguno de los decretos legislativos expedidos
en el marco del Estado de Emergencia Social y Econdmica.

En efecto, las medidas responden al plan de contingencia que debia ser
adoptado por las autoridades administrativas “...para hacer frente a la declaraciéon

18 M.P. William Hernandez Gémez.
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de emergencia sanitaria...”, que buscaban hacer efectivo el aislamiento
preventivo obligatorio “con el fin de reducir las probabilidades de la propagacién del
COVID-19, atendiendo, entre otras, las recomendaciones de la OMS.”

Y es que las diferentes disposiciones del acto administrativo enjuiciado son el
producto del ejercicio de las competencias ordinarias en cabeza del Director
General de la CAM, pero no el resultado de la puesta en marcha de facultades
extraordinarias contenidas en algun decreto legislativo.

En ese orden, la suspension de los términos administrativos en las
actuaciones ambientales “...hace parte de las funciones o competencias
ordinarias de los entes que surten actuaciones administrativas, disciplinarias
y/0 judiciales...”.

Finalmente, no puede admitirse que el DECRETO LEGISLATIVO N°. 491 DE
28 DE MARZO 2020, en el que, entre otros temas, se faculté a las
autoridades para suspender los procedimientos administrativos de los que
conocen, sea el sustrato normativo de la RESOLUCION N°. 647, al tratarse
de un cuerpo normativo posterior, por lo que no le corresponde “...al juez suplir
las motivaciones de la autoridad administrativa a la hora de adoptar las medidas que
considere pertinentes en ejercicio de las potestades ordinarias de las que estan
investidas.”

II. CONSIDERACIONES
2.1. COMPETENCIA

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137'° de 1994 y el ordinal 8° del
articulo 111 del C.P.A.C.A., la Sala de lo Contencioso Administrativo es
competente para decidir sobre la legalidad de la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE
MARZO DE 2020, al ser la encargada de ejercer “...el control inmediato de legalidad
de los actos de caracter general dictados por autoridades nacionales con fundamento y
durante los estados de excepcion”.

El 1° de abril de 20202, dicha competencia fue atribuida a las salas especiales de
decision?! del Consejo de Estado, con el propdsito de dotar de una mayor

eficiencia el desarrollo de estos procedimientos.

2.2. CUESTIONES PREVIAS

19 “Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia.”

20 En el marco de la sesidn virtual N°. 10 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en la
que se decidioé: “...asignar los controles inmediatos de legalidad a las salas especiales de decision,
de conformidad, entre otros, con los articulos 107-4, 185-1 y 111-8 del CPACA y 23, 29-3 y 42 del
Acuerdo 080 de 2019.”

21 Conforme al articulo 29 del Acuerdo N°. 080 de 2019, las Salas Especiales de Decision deciden
los asuntos de competencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en “3. Los demas
procesos que les sean asignados por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo”.
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Antes de entrar a proveer respecto del fondo del asunto, la Sala se pronunciara
sobre la procedencia del control inmediato de legalidad en el sub judice, habida
cuenta de la derogatoria de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 y de los
planteamientos esbozados por la Delegada del Ministerio Publico en el concepto
rendido dentro del tramite.

2.2.1. DE LA DEROGATORIA DEL ACTO SUJETO A ESCRUTINIO JUDICIAL

La Sala advierte que la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020,
expedida por el Director General de la CAM, fue derogada expresamente por el
articulo 6° de la RESOLUCION N°. 666 DE 1° DE ABRIL DE 2020 en los términos
gue se reproducen a continuacion:

“ARTICULO SEXTO: La presente Resolucion [N°. 666] rige a partir de su
publicacién y deroga las disposiciones contenidas en la Resolucién N°. 604
del 16 de marzo de 2020 y Resolucion N°. 647 del 19 de marzo de 2020.”

No obstante, la Sala resalta que la derogatoria del acto sujeto a escrutinio en esta
oportunidad no releva al juez de lo contencioso administrativo, en el marco de este
medio de fiscalizacion jurisdiccional, de pronunciarse respecto de su juridicidad,
pues como lo ha advertido la jurisprudencia de esta Corporacién?? el control
inmediato de legalidad procede en situaciones como la descrita “...en atencion a los
efectos juridicos que el acto pudo haber producido.”

Y es que si bien la derogatoria de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 conlleva la
cesacion de sus efectos juridicos hacia el futuro?3, ello no implica la desaparicion
de los producidos con antelacion a ella. En ese orden, esta Judicatura destaca que
se hace imperativo analizar la legalidad de los efectos que el acto controlado
genero durante el periodo de su vigencia, pues solo de esta manera se garantiza
la reivindicacién del orden juridico respecto de las posibles vulneraciones que éste
hubiere producido en el transcurso de su existencia normativa.

Al respecto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo ha afirmado en
relacion con el control judicial de los actos derogados:

“‘un acto administrativo, aun si ha sido derogado, sigue amparado por el
principio de legalidad que le protege, y que sOlo se pierde ante
pronunciamiento anulatorio del juez competente, de donde se desprende que
lo que efectivamente restablece el orden vulnerado no es la derogatoria del
acto, sino la decision del juez que lo anula, o lo declara ajustado a derecho.”?*

Es mas, dentro de otro estadio propio de estos asuntos, ni siquiera la declaratoria
de inconstitucionalidad del decreto declaratorio del estado de excepciéon ha hecho

22 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-006. M.P. Jesus
Maria Carrillo Ballesteros. Sentencia de 26 de agosto de 1997.

23 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-
000-2016-00038-00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 27 de octubre de
2016.

24 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de 14 de enero de
1991. M.P. Carlos Gustavo Arrieta Padilla.
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mella en la competencia del operador del control inmediato de legalidad, como de
antafio, acontecié con la decision adoptada el dia 31 de mayo de 2011, en el que
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo manifesto:

“No obstante la declaratoria de inexequibilidad que efectué la Corte
Constitucional sobre los decretos legislativos, asi como la pérdida de fuerza
ejecutoria de los actos administrativos objeto del presente control, tales actos
administrativos surtieron efectos juridicos hasta el momento en el que fueron
expedidos los fallos enunciados precedentemente. Ha considerado esta Sala
Plena, en consecuencia, que en ese orden procede examinar su legalidad
dentro del contexto de las normas que les sirvieron de sustento.

En este punto, la Sala ha reiterado la autonomia del control de legalidad
respecto al control constitucional, y ha considerado que pese a desaparecer
los fundamentos de derecho con ocasion de la inexequibilidad de los decretos
gue le dieron origen, es posible examinar la legalidad de los actos en razon de
los efectos juridicos que hubieran podido producir antes de su decaimiento.”®

Por lo anterior, se considera que la pérdida de los efectos juridicos de la
RESOLUCION N°. 647 DE 2020, producto de su derogatoria, no obstaculiza la
procedencia de este control, por lo que se hace menester el pronunciamiento de
fondo en el presente asunto.

2.2.2. DE LOS PLANTEAMIENTOS DE IMPROCEDENCIA DEL MINISTERIO
PUBLICO

En este punto, la Sala se interesa por los cuestionamientos formulados por el
Ministerio Publico en relacion con la procedencia de este medio de control, como
cuestién previa para la expedicion de una decision de fondo en el asunto de
marras, como sigue:

2.2.2.1. PRONUNCIAMIENTO PARCIAL EN RELACION CON EL ARTICULO 1°
DEL ACTO ENJUICIADO?®

La Procuraduria manifiesta que la providencia de rechazo proferida contra la
RESOLUCION N°. 604 DE 16 DE MARZO DE 2020 en el marco del control
inmediato de legalidad con radicado N°. 11001-03-15-000-2020-01139-00,
impide a esta Judicatura pronunciarse de la juridicidad del articulo 1° del acto
administrativo sujeto a control, como consecuencia de la identidad existente
entre sus disposiciones.

Bajo ese panorama, la Sala afirma que asiste razén parcial al Ministerio Publico,
pues, aunque algunas semejanzas pueden ser identificadas entre uno y otro acto,
huelga destacar que las previsiones del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647
DE 2020 exceden las medidas administrativas concebidas en la RESOLUCION
N°. 604, lo que habilita a la Sala a ejercer este medio de control sobre los
puntos diferenciadores.

25 Rad. 11001-03-15-000-2010-00388-00(CA). M.P. Gerardo Arenas Monsalve.
26 El titulo corresponde a la tesis defendida por esta Sala de Decision.
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En efecto, con providencia de 20 de abril de 2020, el Despacho del Magistrado
WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ, miembro de la Sala Especial de Decision N°.
19, decidié no avocar, a través de este mecanismo jurisdiccional, el examen de la
legalidad de la RESOLUCION N°. 604 DE 16 DE MARZO DE 2020, al
considerar que se trataba de un acto expedido con antelacion a la declaratoria
del estado de excepciéon de emergencia econémica y social —17 de marzo?’-y,
por ende, no era el resultado del desarrollo de un decreto legislativo,
presupuesto indispensable para la procedencia de este instrumento
jurisdiccional.

Al respecto, el auto en cuestidon considero:

“El despacho observa que la Resolucion 604 del 16 de marzo de 2020 fue
emitida antes de ser expedido el Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo del
mismo afio, por medio del cual el Gobierno Nacional declaré el estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica.

Por este motivo, a pesar de que la resolucidén en cuestion esta relacionada con
la adopcién de medidas en la CAM respecto de la enfermedad covid-19, no se
enmarca en las medidas de caracter general en ejercicio de la funcidon
administrativa que son dictadas en el marco del estado de excepcion, pues
este fue expedido antes de que la emergencia econdmica, social y
ecoldgica fuera declarada.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

En cuanto a las medidas adoptadas por la CAM en la RESOLUCION N°. 604 se
tienen:

“ARTICULO PRIMERO: Suspender en la jurisdiccion de la Corporacion
Auténoma Regional del Alto Magdalena CAM, los términos administrativos de
los trAamites ambientales de licencias, permisos y procedimientos
sancionatorios, asi como los términos de los procedimientos de cobro
coactivos, las reclamaciones de tasa por uso de agua, tasa retributiva, tasa
compensatoria por caza de fauna silvestre y por aprovechamiento forestal,
desde el dia 17 hasta el 20 de marzo de 2020.

Paragrafo 1. Durante la medida de suspension de términos, se _suspendera
en_igual medida la atencién presencial al publico, habilitandose para el
efecto la atencibn a usuarios a través de lineas telefénicas y por correo
electronico institucional.

Paragrafo 2: Al finalizar el término indicado en el presente articulo, se
expediran las decisiones sobre la continuidad de la medida de suspension
adoptada.

ARTICULO SEGUNDO: La presente resolucion rige a partir de su publicacién
en la gaceta ambiental y contra ella no procede recurso alguno, de
conformidad con lo establecido en el articulo 75 del CAdigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.” (Negrilla y subrayas fuera
de texto)

El acto administrativo dictado por el Director General de la CAM adopté medidas
suspensivas que recayeron no solo en los procedimientos administrativos

27 Decreto N°. 417 de 2020.
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ambientales relacionados con licencias, permisos, sanciones, cobros coactivos y
reclamaciones por tasas, sino a la vez en la atencidn presencial al publico,
supliéndola mediante el establecimiento de canales telefénicos y virtuales.

Por su parte, la RESOLUCION N°. 647 DE 2020, objeto del presente proceso,
dispuso en su articulo 1°:

“ARTICULO 1: Prorrogar la suspension de términos adoptada mediante la
Resolucion N°. 604 del 16 de marzo de 2020, desde el 21 de marzo hasta el 3
abril del afio 2020, incluida la atencidén presencial al publico alli establecida, la
cual seguira adelantdndose a través de los siguientes canales de atencion:

(...)

Paragrafo primero: Durante el término de vigencia de la presente Resolucion
se suspenderan las visitas técnicas de campo a excepcién de las requeridas
con caracter de urgencia y/o prioridad, las cuales seran valoradas y ordenadas
por los jefes de dependencia.

Paragrafo segundo: La suspension de términos establecida en el presente
articulo implica la interrupcién de los términos de caducidad y prescripcion de
los diferentes procesos que se adelantan en jurisdiccién de la Corporacion
Auténoma Regional del Alto Magdalena — CAM.”

Ademas de prorrogar la suspensidon de los términos en las actuaciones
administrativas referidas en la RESOLUCION N°. 604, asi como de la atencién
presencial del pablico, la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 implantd, en vigencia y
en desarrollo —como se vera méas adelante— del Decreto Declaratorio del estado de
emergencia econdmica y social, (i) la suspensién de las visitas técnicas de campo;
y (ii) la interrupcién de los términos de caducidad y prescripcion de las diversas
actuaciones realizadas en la CAM; excediendo de esta manera las previsiones
originales del primero de los actos administrativos.

De lo descrito se desprenden las siguientes conclusiones:

—La prérroga de las medidas suspensivas adoptadas en los textos de los actos
administrativos expedidos con anterioridad a la declaratoria del estado de
excepcion, una vez ello ocurre?®, ha sido entendida por la jurisprudencia de esta
Corporacion como el ejercicio de funcion administrativa ordinaria y no excepcional,
impidiendo el escrutinio de su legalidad a través del medio de control inmediato de
legalidad.

En palabras de la Sala Especial de Decisién N°. 6 del Consejo de Estado:

“De acuerdo con lo anterior, es claro que el director general de la Corporacion
Auténoma de Boyaca, antes que se declarara el Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ecologica, habia adoptado las medidas de
suspension de términos en las actuaciones administrativas asi como la

28 Es decir, cuando la prorroga de la suspension es decretada luego de la declaratoria del estado
de excepcion, como sucede en este asunto.
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suspension de la atencion presencial al publico y los canales de
informacién, de lo que se tiene que adopto tales medidas en ejercicio de sus
funciones administrativas, y no en desarrollo de algun decreto legislativo
expedido con ocasion de la declaratoria del estado de excepcion, por lo que
cuando se prorrogaron tales medidas por medio de la Resoluciéon 691 del 20
de marzo, lo hizo en ejercicio de esas mismas funciones administrativas,
independientemente de que ya se hubiera proferido el decreto declarando el
estado de excepcidn.”?®

Descendiendo esta premisa al caso concreto, se tiene que la prorroga de la
medida de suspension de los términos de las actuaciones administrativas y de la
atencion presencial al publico en la CAM, adoptada mediante la RESOLUCION Ne.
647 DE 2020, se muestra como la simple materializacion del ejercicio de la funcién
administrativa, sin que exista decreto legislativo que ampare su desarrollo;
situacion que impide a la Sala abordar el estudio de su juridicidad desde la
perspectiva del control inmediato de legalidad, pues lo cierto es que ello podra ser
realizado mediante los mecanismos judiciales ordinarios, por lo que DECLARARA
LA IMPROCEDENCIA en lo que se refiere a este punto.

—Esta conclusion se extiende tan solo a las medidas de prérroga, pues, tal y como
se demostrara enseguida, la suspensién de las visitas técnicas y la interrupciéon de
los términos de caducidad y prescripcion de los procedimientos administrativos
fueron concebidas no solo en el contexto del estado de emergencia econémica y
social declarado por el DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, sino como
desarrollo de las previsiones anunciadas en éste; permitiendo el conocimiento de
su legalidad a través del control inmediato descrito en el articulo 136 del CPACA.

En ese orden, las consideraciones efectuadas en este proveido se limitaran a los
paragrafos 1°y 2° del articulo 1°, asi como al articulo 2° de la RESOLUCION Ne.
647 DE 2020, con base en los fundamentos expuestos y en los que se explicaran
enseguida.

2.2.2.2. EL DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020 Si ES UN DECRETO
LEGISLATIVO®® QUE HABILITA EL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
DE LOS ACTOS

La Vista Fiscal no solo cuestiona la procedencia del control inmediato de legalidad
respecto del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020, pues la
inconformidad expresada por la Delegada de la Procuraduria se extiende a las
demas previsiones del acto, al estimar que ninguna de las medidas adoptadas se
presenta como el desarrollo directo de un decreto legislativo dictado en el periodo
de vigencia del estado de emergencia social y economica.

En ese sentido, el Ministerio Publico afirma que la avocacion del conocimiento de
la juridicidad del acto por parte del Despacho Sustanciador de la Sala de Decision

29 Sentencia de 2 de junio de 2020. M.P. Carlos Enrigue Moreno Rubio. Rad. 11001-03-15-000-
2020-01012-00.
30 Tesis de la Sala frente a los argumentos expuestos por el Ministerio Publico.
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Especial N°. 4, tuvo como unico fundamento la mencion que en la parte
considerativa se hiciera del DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020,
declaratorio del estado de excepcion, que no es, a decir verdad, un decreto
legislativo que viabilice la fiscalizacion de la legalidad de la RESOLUCION N°. 647
a través de este mecanismo judicial, al no contener medidas particulares que
lleven a conjurar las causas de la crisis 0 a neutralizar los efectos nocivos que de
ella se desprenden.

De entrada, la Sala advierte que se apartara de las consideraciones efectuadas
por la Procuradora Séptima Delegada con base en las consideraciones que se
siguen:

Esta Judicatura destaca que el caracter legislativo de los decretos declaratorios
de los estados de excepcion ha sido una constante en la jurisprudencia
constitucional®* colombiana, como requisito habilitante para el control de su
juridicidad, al tenor de lo dispuesto en el ordinal 7° del articulo 241 de la Carta
Politica de 1991.

Asi, en sentencia C-004 de 1992%2, |la Corte Constitucional explicé que la
denominacion de “decreto legislativo” no se limitaba a los decretos de desarrollo,
pues comprendia igualmente a los declaratorios de los estados de excepcién, que
le permitian conocer de su constitucionalidad. Al respecto, el alto Tribunal sefial6:

“2. El numeral 70. del articulo 241 de la Constitucién Nacional, al asignar a la
Corte Constitucional la funcion de "decidir definitivamente sobre la
constitucionalidad de los Decretos Legislativos que dicte el Gobierno con
fundamento en los articulos 212, 213, 215 de la Constitucién" no excluye a los
gue declaran uno de tales estados excepcion ni circunscribe dicha
competencia a los decretos que se dicten en desarrollo de la misma. Como se
ve, no hace excepcion alguna al respecto.

Por tanto, el decreto que declara el estado de excepcion queda, por razén de
su propia denominacién [decreto legislativo], comprendido en el alcance de
dicho precepto y, como tal, estd sujeto al control jurisdiccional de la Corte
como quiera que el tenor literal de la norma en comento es claro al indicar que
todos ellos son objeto de control.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Se desprende de lo anterior que, amparada en la naturaleza legislativa del decreto
declaratorio, la Corte Constitucional admiti6 su competencia para conocer del
control automéatico que debia recaer sobre éstos, como fuese corroborado afios
mas tarde por ese mismo Tribunal:

“En sintesis, de la Carta Politica se infiere la competencia de la Corte
Constitucional para realizar el control de constitucionalidad formal y material
tanto de los decretos legislativos declaratorios de los estados de
excepcion como de los decretos legislativos de desarrollo.” (Negrilla y
subrayas fuera de texto)

31 Ver, entre otras, Sentencia C-252 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. Sentencia C-156 de
2011. M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.
32 |bidem.
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Pero no se trata de un decreto legislativo cualquiera. Su expedicion marca el punto
de inflexion de la anormalidad, en la que, entre otras, el poder legislativo pasa a
ser desarrollado temporalmente por parte del Gobierno. No obstante, su misién no
se agota en esta declaracion, pues se ha reconocido que en su contenido puede
anunciar algunas de las medidas necesarias para la conjuracion de las causas de
la crisis, sobre las que recae igualmente el control constitucional de la Corte a
través del juicio de suficiencia®®, con el que se determina la aptitud global de las
medidas en aras de superar las circunstancias que llevan a la declaratoria de los
estados de excepcion.

En ese sentido, el alto Tribunal Constitucional ha podido expresar sobre el control
gue se desarrolla en relacién con las medidas concebidas en el decreto de
declaracion:

“Por lo tanto, el control de constitucionalidad no consiste en un examen de
cada una de las medidas anunciadas en el decreto matriz; por el contrario,
se trata de determinar desde el &mbito de validez del decreto declaratorio del
estado de emergencia, si se puede inferir que la crisis no se supera con el solo
ejercicio de las atribuciones ordinarias.”* (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Ahora bien: debe manifestarse que, aunque las medidas anunciadas en el decreto
de declaracion de la situacién de anormalidad son, principalmente, objeto de
desarrollo por parte de los decretos legislativos que con posterioridad son dictados
por el Presidente de la Republica y sus ministros, nada obsta para que éstas
medidas sean desarrolladas directamente por parte de las autoridades
administrativas, tal y como ha sido admitido por la jurisprudencia®® del Consejo de
Estado, al concluir que la materializacién de los postulados del decreto declarativo
mediante la expedicion de actos generales permite a esta Corporacion conocer de
la legalidad de estas medidas a través del control inmediato de legalidad.

Asi, en sentencia de 29 de mayo de 2020, la Sala Especial de Decision N°. 9, tras
ratificar su competencia para conocer de forma inmediata de la legalidad de la
Circular N°. Externa nam. 11 del 19 de marzo de 2020 expedida por el
Superintendente de la Economia Solidaria, sefial6:

“77. De conformidad con todo lo anterior, se concluye que la Circular 11 del 19
de marzo de 2020, cumple con todos los requisitos formales atinentes al
contenido general, al expedirse en ejercicio de la funcion administrativa y_su

33 Corte Constitucional. Sentencia C-070 de 2009. MM.PP. Humberto Antonio Sierra Porto y Clara
Elena Reales Gutiérrez.

34 Corte Constitucional. Sentencia C-145 de 20 de mayo de 2020. M.P. José Fernando Reyes
Cuartas.

35 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala de Decision Especial N°. 2. Rad.
11001-03-15-000-2020-01013-00. M.P. César Palomino Cortés. Acto administrativo estudiado:
Resolucién 695 del 24 de marzo de 2020 de la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca —
CORPOBOYACA. Sentencia de 19 de mayo de 2020.
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contenido desarrolla el contenido del Decreto 417 de 2020, lo cual permite
abordar el control material del acto bajo estudio.”®®

En suma, y contrario a lo expresado por la Delegada de la Procuraduria, se tiene
que el DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, declaratorio del estado de
excepcion de emergencia social y econémica, Si dispone de naturaleza legislativa
y anuncia medidas particulares para hacer frente a la crisis, desarrollables de
forma directa por parte de las autoridades administrativas —como sucedi6 con la
RESOLUCION N°. 647 expedida por el Director General de la CAM—, lo que
habilita a esta Sala Especial de Decision a proferir fallo respecto de su legalidad.

Y aunque el vinculo existente entre este decreto legislativo y el acto administrativo
gue se somete a estudio sea un asunto que se relaciona con el fondo de este
proveido, como en otras oportunidades ha sido reconocido por el propio Consejo
de Estado®’, esta Judicatura estima pertinente resaltar que, mas alla de lo
conceptuado por el Ministerio Publico, la relacion entre estos extremos normativos
se colige de diversas circunstancias, que diluyen la idea de que se trate de un acto
gue responde a la emergencia sanitaria dictada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, por cuanto:

—La Resolucion analizada fue expedida dentro de la vigencia del estado de
emergencia econdmica y social declarada por el Presidente de la Republica, a
través del DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, argumento temporal
que, a pesar de su debilidad, no resulta descartable ni desechable, a efectos de
determinar la idoneidad del medio de control, de cara a sus presupuestos.

—El decreto declaratorio del estado de excepcién es mencionado de forma expresa
en el cuerpo de las consideraciones de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020%,

—La mencion no es un dicho de paso de naturaleza exclusivamente formal. En
efecto, ademas de la referencia al DECRETO DECLARATIVO N°. 417, la
RESOLUCION N°. 647 consigna en su parte considerativa una de las principales

36 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala de Decision Especial N°. 9. Rad.
11001-03-15-000-2020-00964-00. M.P. Gabriel Valbuena Herndndez. Acto administrativo
estudiado: Circular Externa num. 11 del 19 de marzo de 2020 expedida por el Superintendente de
la Economia Solidaria. Sentencia de 29 de mayo de 2020.

87 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala de Decision Especial N°. 2. Rad.
11001-03-15-000-2020-01013-00. M.P. César Palomino Cortés. Acto administrativo estudiado:
Resolucién 695 del 24 de marzo de 2020 de la Corporacion Autbnoma Regional de Boyaca —
CORPOBOYACA. Sentencia de 19 de mayo de 2020: “49. La Sala considera necesario precisar
gue, si bien la sefiora representante del Ministerio Publico en su concepto solicita que se rechace
el medio de control inmediato de legalidad de la Resolucion 695 del 24 de marzo de 2020, porque
no desarrolla en realidad ningln decreto legislativo, sino que corresponde al ejercicio de las
competencias definidas en el ordenamiento juridico en condiciones de normalidad, lo cierto es que
los argumentos que presenta corresponden a aspectos de fondo que se dilucidaran en el siguiente
estudio.”

38 La resolucion analizada expresa: “Que asi mismo, a través del Decreto N°. 417 del 17 de marzo
de 2020, el Presidente de la Republica Ivdn Duque Marquez, declar6 el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional por el término de treinta (30) dias
calendario, con el fin de evitar la propagaciéon del virus COVID-19 y contener los efectos del
mismo.”
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medidas concebidas en él por el Gobierno Nacional®® para combatir la
propagacion del COVID-19, al preceptuar:

“‘Que una de las principales medidas recomendadas por la Organizacion
Mundial de la Salud — OMS, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo
cual, las tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones y los servicios
de comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial
para permitir la proteccién de la vida y la salud de los colombianos.”

Ello, como punto de diferencia entre el acto administrativo objeto de este fallo y la
RESOLUCION N°. 604 DE 16 DE MARZO DE 2020, en la que no se tomé en
cuenta.

—Tampoco puede admitirse que la RESOLUCION N°. 647 sea el producto del
ejercicio de la funcion administrativa ordinaria del Director General de la CAM,
pues como se vera en el juicio de conexidad material a realizarse en esta
providencia, gran parte de las medidas adoptadas en ella tienen como
explicacion las facultades particulares que el DECRETO N°. 417 DE 17 DE
MARZO DE 2020 otorg0 a las autoridades para hacerle frente a la pandemia.

Lo anterior, por cuanto con la prerrogativa del numeral 1° del articulo 29 de la
Ley 99 de 1993%° —facultad ordinaria— en términos de “Dirigir, coordinar y
controlar las actividades de la entidad y ejercer su representacion legal”, no le
alcanzaba per se al Director General de la CAM para alterar las condiciones de
trabajo de sus empleados al interior de la entidad, como lo hizo, pues ello sin duda
se hubiere constituido en una afrenta a la prestacion del servicio publicos a cargo,
con las implicaciones propias para los derechos de usuarios y empleados de la
entidad.

De alli que para esta Sala las medidas transitorias tomadas por la Corporacién
Auténoma Regional del Alto Magdalena, mediante la RESOLUCION N°. 647 DE
2020, sean pasibles de control mediante el control inmediato establecido en
los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del C.P.A.C.A.

2.3. GENERALIDADES Y ESTABLECIMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO

Previo a establecer el cuestionamiento juridico que debe ser absuelto en esta
oportunidad, la Sala precisara los parametros normativos que guian la labor del
juez de lo contencioso administrativo en el contexto del medio de control inmediato

% En el caso del Decreto N°. 417 de 17 de marzo de 2020, la referencia a esta medida es
expresada en los siguientes términos: “Que una de las principales medidas, recomendadas por la
Organizacion Mundial de la Salud, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo cual, las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones y los servicios de comunicaciones, en general,
se convierten en una herramienta esencial para permitir la proteccion la vida y la salud de los
colombianos.”

40 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado
de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza
el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones.”
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de legalidad, como elementos orientadores del juicio que le corresponde efectuar
en esta sentencia.

2.3.1. LOS PARAMETROS NORMATIVOS QUE GUIAN LA LABOR DEL JUEZ
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN EL MARCO DEL MEDIO DE
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

La aparicion de la Carta Politica de 1991 marco un cambio de paradigma en el
constitucionalismo colombiano, caracterizado, en principal medida, por el
reconocimiento de su caracter normativo*!, que efectivizdé sus postulados, y por
una fuerte ampliaciéon del catdlogo de derechos y libertades conocido hasta el
momento, en el transito que del Estado de Derecho se emprendié hacia el Estado
Social y Democratico de Derecho®?.

Las manifestaciones de esta transformacion no solo se experimentaron en estos
aspectos, pues irradiaron igualmente el régimen juridico de los estados de
excepcion, mediante la adopcién de importantes condicionamientos que
pretendieron dar por terminada una situacion que se volvio estructural en el
devenir del pais y que implicé, en forma viciosa y ajena al Estado de Derecho y al
régimen democratico, una permanente “anormalidad”? bajo la figura de los estados
de sitio*4, reinante durante la vigencia de la Constitucién Nacional de 18864, y que
trajo consigo consecuencias negativas, traducidas, entre otras, en la “...sustitucion,
casi natural, del legislador ordinario por el (...) extraordinario.

Sobre los efectos nocivos atribuibles a este tipo de estados, la jurisprudencia
constitucional manifesté en la sentencia C—802 de 20024":

“(...) fueron multiples los cuestionamientos que desde distintos angulos se le
hicieron al estado de sitio: La ausencia de limites temporales, la suspension
permanente de derechos fundamentales y la suplantaciéon del legislativo.

41 Art. 4°, inc. 1. constitucional: “La Constitucibn es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones
constitucionales.” Asimismo: Corte Constitucional. Sentencia C-415 de 2012. M.P. Mauricio
Gonzalez Cuervo. “La nocién de supremacia constitucional parte de la naturaleza normativa de la
Constitucién, que se revela en el caracter de fuente primaria del ordenamiento juridico.”

42 Art. 1° constitucional: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad
de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.”

43 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constitucion colombiana y los estados de excepcion: veinte afios
después.” En Revista Derecho del Estado N°. 27, julio-diciembre del 2011, pp. 261-291.

44 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala de Decision Especial N°. 11.
Rad. 11001-03-15-000-2020-00944-00. M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez. Sentencia de 11 de mayo
de 2020.

45 Art. 121 C.N.: “En los casos de guerra exterior, o de conmocion interior, podra el Presidente,
previa audiencia del Consejo de Estado y con la firma de todos los Ministros, declarar turbado el
orden publico y en estado de sitio toda la Republica o parte de ella.”

46 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constituciéon colombiana y los estados de excepcion: veinte afos
después.” Op. cit.

47 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. Revision constitucional del Decreto Legislativo 1837 de 11 de
agosto de 2002 “Por el cual se declara el Estado de Conmocién Interior”.
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En cuanto a lo primero, no se consideraba adecuado que el limite temporal
de la medida de excepcidon estuviera sujeto _a la discrecionalidad del
ejecutivo. Notese como durante las distintas reformas al instituto se conservo
la formula segun la cual el Gobierno era quien definia en qué momento se
habia retornado a la normalidad y, por ende, se levantaba el estado de sitio.
Esta concepcidén llevé a una utilizaciéon practicamente permanente del
régimen excepcional.

En cuanto a lo segundo, la vigencia reiterada del estado de sitio provocaba
la suspensidon permanente de los derechos del individuo, en especial
aquellos relacionados con el debido proceso vy con las libertades de
informacién y de locomocién. De esta forma, el estado de sitio terminaba
convirtiéendose en un mecanismo _de interdicciéon de los derechos de los
ciudadanos, marco favorable para las extralimitaciones de los agentes
estatales.

Por ultimo, |la permanencia del estado de sitio v la laxitud con que se
manejo la conexidad gue debia existir entre los motivos de la declaracion
y las medidas disefiadas para superar 1os hechos gue le dieron origen,
condujeron a que el ejecutivo suplantara al legislativo en la formulacién de
la ley y por ello durante la segunda mitad del siglo XX se utilizé ese régimen
como mecanismo para regular temas que no tenian relacién con los supuestos

facticos que sirvieron de base para la declaratoria del estado excepcional....”.
(Negrilla y subrayas fuera de texto)

En ese sentido, mas alla de los requisitos de modo, tiempo y lugar a los que se
supedité la procedencia de la declaratoria del estado de excepcion incluido en la
Carta —guerra exterior®®, conmocion interior*® y emergencia econémica, social y
ecoldgica®—, los Asambleistas de 1991 confeccionaron un sistema de control que
buscé superar los abusos del pasado y la salvaguarda de los derechos
fundamentales de la ciudadania, en una formula hibrida que amalgamo6 una
fiscalizaciéon de origen politico®! y judicial —constitucional y legal- sobre las
actuaciones del Ejecutivo, como medidas para limitar la maximizacién®? de sus
poderes en estas circunstancias.

No se traté de la simple reproduccion del esquema de control plasmado en el
Texto constitucional de 1886, comoquiera que los mecanismos de correccion de
naturaleza politica y judicial incluidos en los albores de la década de 1990 fueron
objeto de precisas modificaciones que robustecieron la capacidad de inspeccion y
vigilancia sobre las actuaciones desplegadas por el Gobierno en la
excepcionalidad.

Asi, el control politico ejercido por el Congreso de la Republica se extendid, bajo
el argumento de la funcion democrética asignada a aquél, a diferentes momentos
gue trascendieron la presentacion de informes motivados en relacion con el origen

48 Art. 212 C.P.

49 Art. 213 C.P.

50 Art. 215 C.P.

51 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-
01063-00(CA)A. M.P. William Hernandez Gomez. Auto de 16 de abril de 2020.

52 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-
01064-00(CA)A. M.P. Rocio Arautjo Ofiate. Auto de 23 de abril de 2020.
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y medidas adoptadas durante la emergencia®®, tras el restablecimiento de la
normalidad en el territorio; privilegiando de forma exclusiva la existencia de un
control politico posterior.

En ese orden, el Texto Superior de 1991 consagroé instrumentos con los cuales se
pretendio fiscalizar no solo la declaratoria del estado de guerra exterior —
supeditando su procedencia a la autorizacion previa del Senado, “...salvo que a
juicio del Presidente fuere necesario repeler la agresion™* —, sino, a la vez, la segunda
de las prorrogas de la conmocion interior, al exigir el concepto previo y favorable
de esa misma camara legislativa®®.

En palabras del Alto Tribunal Constitucional, “..el acentuado control politico que
ejerce el Congreso en los estados de excepcién cumple una funciébn democréatica de

contrapeso al poder ampliado que adquiere el presidente™®,

Ahora bien, las notas del fortalecimiento del sistema de fiscalizacion del derecho
excepcional introducido en la Constitucién de 1991 se vieron complementadas por
lo ocurrido en materia judicial. La competencia para la revision de la juridicidad de
los decretos con fuerza de ley adoptados durante los estados de excepcion fue
atribuida a la naciente Corte Constitucional®’, replicando asi el modelo de control
aparecido con la reforma constitucional de 1968°%8; pero esta vez con un enfoque
particular y mas profundo, al superarse la vision formalista prohijada por la Corte
Suprema de Justicia bajo la égida del texto superior anterior, como Grgano
encargado de ese control.

En efecto, la Corte Suprema considerd que el alcance de la fiscalizacién que debia
realizar respecto de los decretos con fuerza de ley emitidos por el Presidente de la
Republica y sus ministros en los estados de sitio, se circunscribia a aspectos
formales, habida cuenta de que se trataba de actos de poder, excluidos de
cualquier tipo de control judicial®®.

53 Ver, en ese sentido, la literalidad de los articulos 121 y 122 de la Constitucién Nacional de 1886.
54 Art. 212 C.P.

55 Art. 213 C.P. Se hace referencia al Senado de la Republica.

56 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

57 Art. 241.7 C.P.: “A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de
la Constitucién, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las
siguientes funciones: (...) 7. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos
legislativos que dicte el Gobierno con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la
Constitucion.”

58 Acto legislativo 01 de 1968 que modifico la Constitucion Nacional de 1886, asignando a la Corte
Suprema de Justicia esta funcion.

9 Sobre el punto, véase el siguiente aparte, en sentencia de la Corte Constitucional C-802-02
(op.cit): “(...) la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de supeditar el control constitucional
de la declaratoria de los estados de excepcién a una revisién formal y no material fue
cuestionada por la voz de magistrados disidentes que se negaban a admitir que el control
encargado a un tribunal de tan altas calidades se circunscribiera a agotar un ritualismo que bien
podia ser verificado por personal que tuviese a cargo funciones simplemente secretariales y que
con ello la justicia constitucional fuera indiferente ante el sistematico abuso de los estados de
excepcion. En el mismo sentido, ante la posicién mayoritaria de la Corte Constitucional de someter
tales decretos a un control formal y material en la conviccion de que solo asi se defendia la
integridad de la Carta y no solo una parte de ella, se presentaron también voces disidentes. Unas
gue, en un extremo, clamaban por un control no so6lo formal y material sino también estricto que
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Al respecto, la Corte Suprema explicé en sentencia de 3 de julio de 1975:

“El examen de constitucionalidad asignado a la Corte en relacién con los
decretos que declaran turbado el orden publico y en estado de sitio toda la
Republica o parte de ella, caso contemplado en el aludido articulo 121, tiene
gue referirse a los requisitos esenciales de hallarse firmado por el presidente
de la Republica y todos los ministros y haber sido consultado con el Consejo
de Estado [...]. La revision de la Corte se reduce a estos extremos. No puede
comprender el estudio de los motivos que se hayan tenido para declarar el
estado de sitio, pues tomar esa decision es potestativo del Gobierno, de modo
discrecional™®.

Esta posicion jurisprudencial que, aunque mayoritaria, no fue objeto de
unanimidad al interior de esa Corporacion, como lo acreditan algunos salvamentos
de voto en ese sentido:

“Ni en el estado de sitio, ni menos en el de emergencia, puede haber actos
discrecionales u omnimodos, actividades que el gobierno pueda desarrollar
arbitrariamente [...] Carece de respetabilidad pensar gue el constituyente
de Colombia hubiese querido limitar el control de constitucionalidad a
una simple actuacién notarial [...] El control debe ser en consecuencia
integral, o no tiene razén de existir"®!. (Negrilla y subrayas fuera de texto)

El surgimiento de la Corte Constitucional y, en especial de la doctrina judicial que
aparecid con ésta, alter6 este alcance formal, transforméandolo en un control
material que se ocup6 del contenido mismo de los decretos legislativos.

“En sentir de la Corte, es claro e indudable que por virtud de lo dispuesto en
los articulos 40., 214, 215, 228 y 241-7, de la nueva Carta Politica, el control
del decreto que declara el estado de emergencia es integral lo cual
supone que sea imperativamente de mérito y no simplemente de forma.
En consecuencia, esta Corporacion comparte la opinién del sefior Procurador
General de la Nacion y prohija la posicion que desde octubre 15 de 1974
sostuvo el Magistrado Luis Sarmiento Buitrago en salvamento de voto a la
sentencia mayoritaria de esa fecha, y hace suyos los razonamientos que dicho
magistrado esgrimié entonces para sustentar el control integral de los decretos
expedidos en virtud del articulo 122 de la expirada Carta Politica, por cuanto
ellos son plenamente predicables de la regulacion que de dicho estado de
excepcion hace el articulo 215 de la Carta en vigor...”%?. (Negrilla y subrayas
fuera de texto)

correlativamente restringiera el margen de decision del Presidente y otras que, en el otro extremo,
afirmaban la incompetencia de la Corte para pronunciarse ya no solo material sino también
formalmente sobre la exequibilidad de la declaratoria de los estados de excepcion.” (Negrilla y
subrayas fuera de texto)

60 Citada por Pedro Pablo Vanegas Gil en “La Constitucion colombiana y los estados de excepcion:
veinte afios después.” Universidad Externado de Colombia.

61 Luis Sarmiento Buitrago. Salvamento de voto a la sentencia del Corte Suprema de Justicia del 15
de octubre de 1974.

62 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Se trato de la
primera providencia expedida por la Corte Constitucional en el marco de un estado de emergencia
en Colombia, luego de la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991.
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De esta manera, emerge de la Constitucion de 1991 la arquitectura de un
verdadero sistema de pesos y contrapesos en épocas de anormalidad.

Esta filosofia del Constituyente, tendiente a lindar el comportamiento del Ejecutivo
central en los estados de excepcion®?, fue rapidamente acogida por el legislador
estatutario de 1994, a través de la aprobacion de la Ley 137, por medio de la cual
se regularon en Colombia los estados de excepcion, atendiendo al mandato
contenido en el articulo 152% de la Carta.

La normatividad estatutaria tuvo como principal objetivo resaltar la excepcionalidad
de esta figura, mediante el establecimiento de limitantes que buscaron
circunscribir a sus justos medios la operatividad de estas medidas, tal y como fue
expresado en la exposicion de motivos que precedié los debates parlamentarios
en torno a ella:

"Los estados de excepcién tienen, como su nombre lo indica, un_caracter
eminentemente excepcional y no pueden bajo justificacion alguna,
traducirse en el sistema normal de control social, como _ocurrié con el
estado de sitio. Su existencia esta limitada a la duracion de la emergencia a
la que son llamados a superar, lo que debe ser logrado en el menor tiempo
posible, para asi restituir el goce absoluto de los derechos fundamentales de
los individuos, el que es en Ultima instancia su objetivo principal"®®. (Negrilla y
subrayas fuera de texto)

Para la concrecion de ese objetivo, la Ley en cita se encargd de establecer
parametros claros y limitantes, dentro de los cuales el Gobierno pudiera ejercer
sus competencias extraordinarias, relacionados principalmente con aspectos
temporales, obligacionales —que llevan a la observancia del esquema impuesto
por la Convencion Americana sobre los Derechos Humanos—, asi como con los
instrumentos de control a los que sus decisiones extraordinarias serian sometidas,
a saber:

(i) principios orientadores para el ejercicio de las facultades extraordinarias
reconocidas al Gobierno en los estados de excepcion —v. gr., necesidad y
proporcionalidad, de conformidad con sus articulos 11y 13—;

(if) asuntos proscritos de ser suspendidos en el marco de situaciones anémalas —
por ejemplo, la prohibicién de suspender las garantias judiciales para la proteccién
de algunos derechos fundamentales, al tenor de lo dispuesto en el articulo 5 de
ese cuerpo normativo;

63 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constitucion colombiana y los estados de excepcién: veinte afios
después.” Op. cit.: “Asi, las preocupaciones del constituyente se vieron plasmadas en las distintas
innovaciones que se aprecian en la nueva redaccidon de los estados de excepcién en la
Constitucion de 1991.”

64 “Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la Republica regulara las siguientes materias:
(-..) e) estados de excepcion.”

65 Gaceta del Congreso No. 49 de 1992
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(iii) deberes de informacion a los organismos internacionales tras la declaratoria
de los estados de excepcion —el articulo 16 hace referencia a los secretarios
generales de la Organizacion de Naciones Unidas y de la Organizacion de
Estados Americanos—;

(iv) y, finalmente, controles judiciales que trascendieron la Carta Politica de 1991,
completando entonces la ingenieria constitucional desarrollada con anterioridad, a
través de la concepcion de un control inmediato de legalidad en cuyo centro se
encuentra el ejercicio de la funcién administrativa en el marco de los estados de
excepcion.

En otros términos, el legislador estatutario concibid, a la imagen del control
automatico de constitucionalidad desarrollado por la Corte, un instrumento de
fiscalizacion de la funcién administrativa, con el que se buscé la cumplida
ejecucion de las medidas adoptadas en los decretos legislativos expedidos por el
Presidente de la Republica y sus ministros, y cuyo propdésito, en palabras del
maximo tribunal constitucional, se circunscribié a limitar el “..poder de las
autoridades administrativas...”®, siendo una medida eficaz con la cual se impide “9a
aplicacion de normas ilegales.™’

El rol de la Jurisdiccibn de lo Contencioso Administrativo, y en especial del
Consejo de Estado, fue asi modificado en el escenario del derecho de excepcidn,
pues de emitir conceptos previos no vinculantes en vigencia de la Constituciéon
Nacional de 1886 —para la procedencia de la declaratoria de los estados de sitio®—
pasé a ser el juez competente del mecanismo de correccidn posterior,
permanente, e incluso inmediato, caracterizado por la oficiosidad de la funcién
desplegada sobre las actividades de las autoridades administrativas, en tanto en la
situaciéon de anormalidad declarada, asumen competencias que, en el estado
normal de las cosas, no les serian atribuidas y, mucho menos, les son propias
dentro de su esquema de funciones regulares.

En efecto, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 prescribio:

“CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de 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.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos
administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada, dentro de
las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.”

66 Corte Constitucional. Sentencia C-179 de 1995. M.P. Carlos Gaviria Diaz.

57 Ibidem.

68 El articulo 121 de la Constitucién de 1886 consagr6: “En los casos de guerra exterior, o de
conmocion interior, podra el Presidente, previa audiencia del Consejo de Estado y con la firma
de todos los Ministros, declarar turbado el orden publico y en estado de sitio toda la Republica o
parte de ella.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)
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La procedencia del control inmediato de legalidad de las medidas de caracter
general fue vinculado a factores no solo de tipo de subjetivo o de autoria —
entidades territoriales o autoridades nacionales—, sino igualmente a factores
relacionados con la naturaleza del acto administrativo a revisar —general-y a que
su origen se encuentre en los decretos legislativos expedidos por el Gobierno en
los estados de excepcion®®.

La escasa regulacion normativa’® de este medio de control fue complementada
por los mandatos del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo —en adelante C.P.A.C.A.—, por lo menos en lo que respecta a su
tramite judicial’*, plasmandolo, por primera vez, en el texto del Estatuto procesal
administrativo —art. 136 ejusdem-'2; coherente con el propésito de compilacién de
los diversos medios judiciales conocidos por esta Jurisdiccion, recapitulados en el
titulo 111”2 de la parte 1l del Cédigo.

Y es que, de forma previa, a la entrada en vigor de la Ley 1437 de 2011, la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo destacd, al analizar la juridicidad de
algunos decretos’® expedidos por el Presidente de la Republica en el contexto del
estado de conmocion interior decretado’ como consecuencia de, entre otras
situaciones, el asesinato del lider politico Alvaro Gémez Hurtado, la ausencia de
reglamentacion procesal a seguir para su desarrollo. Asi, la Sala expreso:

“Finalmente se advierte, la ley no establecié actuacion alguna que debiera
cumplirse para el ejercicio del control de legalidad, sino que determiné que
éste fuera de inmediato, esto es, en seguida, sin la mediacion de tramites,
gue ninguno fue dispuesto, lo cual no obsta para que el consejo de estado,
si asi lo estimara decrete y practique las pruebas que considere necesarias.”’®
(Negrilla y subrayas fuera de texto)

Pero a esta ausencia de regulacion, se antepuso el hecho de que las principales
caracteristicas del control inmediato de legalidad fueron decantadas por la

69 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-01660-
00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.

70 Asi, lo reconoce la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en
sentencia de 16 de junio de 2009, 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA)A. M.P. Enrique Gil Botero.
71 Art. 185 C.P.A.C.A.

72 Ibidem: “La Sala también quiere resaltar, a manera de pedagogia, atendiendo a lo particular que
es este procedimiento, las caracteristicas principales que tiene, toda vez que no se trata de
aquellos que se encuentran regulados en el Codigo Contencioso Administrativo, sino en una ley
especial, de naturaleza estatutaria: la que se ocupa de los estados de excepcién.”

73 “Medios de control”.

74 Para el caso particular, el Decreto N°. 871 de 13 de mayo de 1996, “Por el cual se delimita una
zona especial de orden publico.”

75 Por medio de Decreto N°. 1900 de 2 de noviembre de 1995. Dentro de sus consideraciones,
puede leerse: “Que, con posterioridad al 6 de agosto de 1995, se han producido hechos de
violencia en diferentes regiones del pais, atribuidos a organizaciones criminales y terroristas, que
perturban en forma grave y ostensible el orden publico; Que, como Ultima manifestacién de tales
hechos, en el dia de hoy ha sido asesinado el connotado dirigente politico, ex designado y ex
presidente de la Asamblea nacional Constituyente, doctor Alvaro Gémez Hurtado...”.

76 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-001. M.P. Mario
Alario Méndez. Sentencia de 17 de septiembre de 1996.
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jurisprudencia del Consejo de Estado con anterioridad a la entrada en vigor del
C.P.A.C.A.77-78,

Asi, el derecho pretor construido por el Alto Tribunal de lo Contencioso
Administrativo resaltd, en decision de 26 de agosto de 19977°, la autonomia e
independencia_de este medio de control en relacion con las resultas de los
tramites de revision constitucional adelantados por la Corte®° frente a los decretos
legislativos dictados en los estados de excepcion.

En efecto, el Consejo de Estado reconocio que, si bien la inexequibilidad de los
decretos legislativos conllevaba, por contera, el decaimiento de las medidas
administrativas generales adoptadas con fundamento en ellos, dicha circunstancia
no impedia el desarrollo del control inmediato de legalidad respecto de los efectos
producidos durante el periodo en que estuvieron vigentes. En aquella oportunidad,
la Corporacién expuso:

“Como ya lo advirti6 la Sala en un caso semejante “si bien, la Corte
Constitucional declar6 inexequibles tanto el Decreto Legislativo N° 080 del 13
de enero de 1997, mediante el cual se declaré el estado de emergencia
econdmica y social, asi como el N° 081 de la misma fecha, “Por el cual se
dictan medidas para desestimular el endeudamiento externo”, expedido en
desarrollo del anterior, segun fallos nimeros C - 122y C - 127 de los dias 12 y
19 del mes de marzo de 1997 y cuyos efectos fueron fijados por esa
Corporacion a partir del dia siguiente a la notificacion de la primera, ésto es,
desde el 11 de abril de 1997, ello no obsta para que esta Corporacion
ejerza el control inmediato de legalidad que le corresponde, en atencién
a los efectos juridicos que el acto pudo haber producido antes de su
decaimiento, por desaparecimiento de los fundamentos de derecho que
sustentaron su expediciéon, en los términos del articulo 66 del C.C.A.”
(Negrilla fuera de texto)

En ese mismo sentido, y acentuando el caracter autbnomo e independiente del
control inmediato, la Sala de lo Contencioso Administrativo sostuvo que su
procedencia no estaba supeditada al pronunciamiento previo de la Corte
Constitucional sobre los decretos legislativos que declaraban y adoptaban las
medidas para conjurar los hechos que habian llevado a la declaratoria de las
situaciones de excepcion plasmadas en el texto de la Carta Politica de 1991, y
sobre los cuales las autoridades administrativas expedian los respectivos actos
administrativos controlados por la jurisdiccion contenciosa.

772 de julio de 2012.

78 Por citar algunas: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-
03-15-000-2002-0949-01(CA-004). M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Sentencia de 28 de
enero de 2003. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-
15-000-2009-00305-00(CA). Sentencia de 16 de junio de 2009. M.P. Enrique Gil Botero.

7 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-006. M.P. Jesus
Maria Carrillo Ballesteros.

80 Se hace referencia a la Corte Constitucional.
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Asi, en providencia de 9 de febrero de 19998, el Consejo de Estado, al analizar la
legalidad del Decreto N°. 2386 de 1998%2, dentro del espectro del estado de
emergencia econémica decretado producto de la crisis generada por el UPAC?3,
sefalo:

“Cabe agregar que la Ley 137 de 1994 por la cual se regulan los Estados de
Excepcidén, al atribuir a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa esta funcion, no
sefiala un procedimiento especial, simplemente prevé un control inmediato. Esta
precision _es indispensable porgue se ha venido sosteniendo gue no_es
necesario _que la Corte Constitucional previamente resuelva sobre la
exequibilidad de los Decretos gue dicta el Gobierno al declarar el Estado de
Emergencia Econdmicay Social.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Igualmente, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo acept6 la naturaleza
judicial de este trAmite, acufiando, por tanto, la denominacion de sentencia al
acto con el que se ponia fin al mismo, cuestionada por algunos de sus
miembros®*, al considerar que no era el resultado de un proceso respetuoso del
debido proceso, sino, por el contrario, de un tramite sumario.

La cualificacion de fallo fue sostenida y traida de nuevo afios después, por la
Corporacién, como se advierte del fallo adiado en junio de 2009:

“De la escasa regulacion que existe sobre el tema, la Sala entiende que son
atribuibles a este proceso judicial las siguientes caracteristicas:

En primer lugar, se trata de un proceso judicial, por lo tanto, la naturaleza del
acto que lo resuelve es una sentencia, porque la competencia atribuida a la
jurisdiccioén es la de decidir sobre la legalidad del mismo, lo cual corresponde
hacer a través de aquella.”® (Negrilla y subrayas fuera de texto)

En consonancia, y resaltando todavia los rasgos esenciales de este tipo de
control, la jurisprudencia elaborada por el Consejo de Estado, con anterioridad a la
entrada en vigencia del C.P.A.C.A., recalco la esencia automatica e inmediata del
control, derivada de la obligacion de envi6 que pesaba sobre la autoridad
administrativa al origen del acto, sin perjuicio de la asuncion oficiosa que puede
ser desplegada por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo ante la
inobservancia de esa carga.

En palabras de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, el control de
legalidad:

81 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-008. M.P. Javier Diaz
Bueno.

82 “Por el cual reglamenta parcialmente el Decreto 2331 de 1998.”

83 Estado de excepcion declarado mediante el Decreto N°. 2331 de 1998.

84 De interés doctrinal, resulta advertir la posicion minoritaria que emergié por via de salvamento de
voto a la providencia aprobada el 19 de octubre de 1999, en la que se lee: “1. Creo que la
providencia que se dicta en estos casos no tiene el caracter de sentencia, habida cuenta de que no
atiende a las reglas del debido proceso sino a un procedimiento o tramite sumario; no obstante, en
asuntos similares he dejado de lado este aspecto, por encontrarlo mas formal que de fondo.”. M.P.
Carlos Orjuela Géngora.

85 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2009-
00305-00(CA)A. M.P. Enrique Gil Botero. Sentencia de 16 de junio de 2009,
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“‘Es__automético 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
gue el acto se haya divulgado.”® (Negrilla y subrayas fuera de texto)

En suma, se trata asi de un mecanismo judicial de caracter excepcional, en el que
el principio de la jurisdiccion rogada es morigerado: (i) ante la ausencia de una
demanda formal-como ocurre con los demas medios de control, en acatamiento
del derecho de acciébn que los faculta a tocar las puertas de la Justicia, y
especialmente —; (ii) la oficiosidad de su asuncién —en tanto en los vocativos en
los que se discute la legalidad del acto administrativo se impone la rogacion de
parte—; (iii) y, a la vez, en el origen o la fuente de los argumentos sobre los cuales
se emprenderd el examen del acto, que se centra, en exclusiva, en una
correlacion entre Decreto Declaratorio del estado de excepcion, los decretos
legislativos devenidos de éste y el acto administrativo que se controla por parte del
juez.

En otros términos, los criterios de evaluacion de la legalidad de la medida son
traidos por el operador judicial que, “...con su conocimiento técnico, debe construir los
supuestos de derecho que sirven para realizar el analisis®’. Es decir que, del
demandante se pasa al fallador en el contexto del control inmediato de legalidad,
por lo que la fijacion de los parametros normativos sobre los cuales se efectla
esta causa resulta ser la “piedra angular” del tramite, que cobija el fondo y la
forma del acto administrativo sometido a estudio.

En punto de los parametros del juicio, puede destacarse que no se limitan a la ley,
sino que trascienden los contornos de ésta, denotando la existencia de un
verdadero juicio de juridicidad®, que conjuga paralelamente notas
constitucionales —desde el enfoque de respetar el articulo 4° de la Constitucién
Politica y de analizar que no se afecten las garantias y libertades, como es deber
de todo juez y funcionario publico— y de razonabilidad y proporcionalidad, sin que
ello comporte una evaluacion de aspectos de conveniencia.

Al respecto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo manifiesta:

..el control de legalidad que ejerce esta jurisdiccion sobre los actos
administrativos de caracter general dictados en desarrollo de los decretos
legislativos expedidos durante los Estados de Excepcion es integral, es decir,
incluye la revisibn de aspectos como la competencia para expedirlo, al
cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, la conexidad de las

86 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

87 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2009-
00305-00(CA). Sentencia de 16 de junio de 2009. M.P. Enrique Gil Botero.

88 | a juridicidad va mas alla del “legicentrismo” judicial, toda vez que se refiere a la armonia de la
norma estudiada respecto del ordenamiento en general. Ver, en ese sentido: Jacques Caillose.
“Introduire au droit”. Coleccién «Clefs/Politique». 1993. Paris.
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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.” (Negrillas fuera del texto)

Valga recordar que, como bien lo dejé claro la Sala de Consulta y Servicio Civil®°
del Consejo de Estado, la teleologia del control de legalidad se centra en el deber
de asegurar el respeto a la Ley —entendida en sentido amplio— en la emision de los
actos administrativos, en su apego al ordenamiento juridico existente, al tratarse
del “...medio optimo para garantizar que la maquinaria administrativa funcione
adecuadamente y que los 6rganos administrativos hagan correctamente lo que
deben hacer™?,

Solo que en el caso del control inmediato de legalidad, responde a las
caracteristicas de un medio expedito y sin peticion de parte o rogaciéon, presto a
encuadrar y ser instrumento idéneo para materializar el sistema de pesos y
contrapesos, en un espectro de circunstancias extraordinarias y anormales, que
reestructuran en la praxis el regular, normal y coordinado ejercicio de las ramas
del poder publico, precisamente para el funcionamiento adecuado de la
magquinaria administrativa y su respeto a la regulacion en derecho.

No en vano se concibe como un medio de control propio del ambiente de
excepcionalidad, que pone el foco en el analisis de la legalidad, en principios mas
altos como son la defensa de la soberania, la institucionalidad y la legitimidad del
Estado, alejado de la rogacion que es propia del juez de la legalidad del acto
dentro del Contencioso Administrativo, a quien como operador del control
inmediato de legalidad se le impone verificar aspectos, tales como, si la autoridad
administrativa expidié un acto administrativo general, si éste responde a las
medidas excepcionales, frente a las cuales se comporta o tiene una relaciéon
“accesoria” o subordinada, desde el punto de vista de la regulacion a la que esta
sometido.

Por lo que su espectro de analisis abarca los aspectos formales y materiales o
sustanciales o de fondo, ya que el margen de “discrecionalidad” que otorga la
situacion de anormalidad, dentro del Estado de Derecho, no puede quedar al
garete y debe responder y descansar, en forma cuidadosa, sobre las razones y
motivaciones de la declaratoria de la medida de Estado de Emergencia.

Eso se tuvo claro desde las primeras decisiones adoptadas por la Corte
Constitucional, luego de la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, como se

89 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA- 011. M.P. Ricardo
Hoyos Duque. Sentencia de 3 de mayo de 1999.

9 Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 5 de junio de 2008. M.P. William Zambrano.
91 |bidem.
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lee en la sentencia C-004 de 1992°, si bien frente al control que esa Alta Corte
ejerce y que en varios supuestos es diferente®, si resulta aplicable en sus
consideraciones generales, con los matices propios y UuUnicos de nuestra
jurisdiccién, al Control Inmediato de Legalidad, cuando indica que el control debe
ser_integral y no parcial o limitado a una revisién meramente formal, en tanto
el propédsito genitor es defender la Constitucién Politica en su totalidad. Igual
predicado puede aplicarse a nuestro Control frente a lo ya indicado respecto a la
legalidad del acto, de cara a los principios superiores de institucionalidad,
soberania y seguridad, teniendo el matiz propio de la situacion extraordinaria o
anormal que dio lugar al Estado de Excepcion.

Finalmente, y a pesar de la integralidad del analisis que comporta este medio de
control, la cual se desprende el cimulo de reglas normativas que son empleadas
por el juez, la Sala de Decisién Especial sefiala que no corresponde a un examen
completo y absoluto, pues, debido a la complejidad del ordenamiento juridico, “...el
control de legalidad queda circunscrito a las normas invocadas en la sentencia con la que
culmina el procedimiento especial de control de legalidad previsto en la ley estatutaria
137%*, lo que permite con posterioridad demandar el acto, por razones distintas a
las estudiadas, a través de los medios de control ordinarios establecidos en el
ordenamiento, v. gr., nulidad®® y nulidad y restablecimiento del derecho®®.

Pues bien, se indica por la Sala que ese control de legalidad inmediato y
automatico se bifurca en dos aspectos, relacionados con la verificacién de
presupuestos formales y materiales, que suponen la puesta en marcha de los
siguientes sub-controles:

Desde la perspectiva de las tematicas formales, el juez de lo contencioso
administrativo desarrollara los controles (i) de competencia; (ii) de motivacion o
causa,; (iii) de comprobacion (fundamentos facticos); y, por ultimo, (iv) un control
de finalidad; los cuales se aparejan, claro esta, al estudio de los requisitos
propiamente formales del acto administrativo;

Por su parte, desde el enfoque de la materialidad, el operador judicial
emprendera, a su vez, la fiscalizacion de la (v) calificacion juridica —o conexidad y

92 C-004 de 7 de mayo de 1992. Radicacion R.E.-001. Revisién constitucional del Decreto 333 de
febrero 24 de 1992 "por el cual se declara el Estado de Emergencia Social". M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz.

9% El Consejo de Estado, en fallo de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de 23 de
noviembre de 2010, fue claro en indicar que “la integralidad que se predica de este control, no
puede fundarse en los mismos parametros de aquel que le compétete a la Corte Constitucional
respecto de los decretos legislativos, expedidos al amparo de la declaratoria del estado de
excepcion, por expreso mandato superior (arts. 241 numeral 7° y 215 paragrafo), porque no es lo
mismo revisar una norma legal de excepcién delante de un ndmero finito de disposiciones (como
es la Constitucién), que revisarla frente al “resto del ordenamiento juridico”. Expediente 2010-
00196. M.P. Ruth Stella Correa Palacio.

94 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

% Art. 137 C.P.A.C.A.

% Art. 138 C.P.A.C.A.
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necesidad—; y (vi) de eleccion, también conocido, como el juicio de
proporcionalidad y transitoriedad.

Precisados estos parametros, la Sala expondra el problema juridico que subyace a
este asunto para, posteriormente, proceder a su analisis.

2.3.2. PROBLEMA JURIDICO

Se trata de determinar si la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020,
“por medio de la cual se prorroga la medida de suspension de términos adoptada
mediante la Resolucién N°. 604 del 16 de marzo de 2020 y se adoptan otras medidas por
motivos de salubridad publica”, se encuentra ajustada a derecho, de conformidad con
los pardmetros juridico—normativos establecidos en el acépite previo.

2.4. CASO CONCRETO

A la luz de las fases de evaluacién expuestas en el capitulo de consideraciones
generales de esta providencia®/, la Sala Especial de Decisiéon N°. 4 del Consejo de
Estado procede a analizar la juridicidad del acto administrativo sujeto a este medio
de control, como sigue:

24.1. DEL EXAMEN DE LOS REQUISITOS DE FORMA DEL ACTO
ADMINISTRATIVO OBJETO DE CONTROL

En este marco, el juez debera examinar si el acto administrativo general cumplio
con las formalidades necesarias para su expedicion. Compuesto por cuatro (4)
estadios de andlisis®8, esta Judicatura dedicara para cada uno de estos items un
capitulo independiente.

2.4.1.1. DEL EXAMEN DE COMPETENCIA

Dentro de la teoria de los vicios de nulidad de los actos administrativos, el de
incompetencia resulta ser un vicio_externo que, lejos de preocuparse por las
“reflexiones internas” que llevan a la expedicién del acto®®, centra su andlisis en
establecer si, de acuerdo con el ordenamiento juridico vigente, la autoridad
administrativa al origen estaba debidamente facultada para su expedicion®.

De esta manera, el control de competencia se afinca en determinar si la
autoridad que dicta la decision se encuentra dotada de las atribuciones legales o
constitucionales para expedir no solo una manifestacion de voluntad con efectos
juridicos, sino también si sus facultades le permiten emitir actos de estirpe general.

97 Denominado: “Los parametros normativos que guian la labor del juez de lo contencioso
administrativo en el marco del medio de control inmediato de legalidad.”

98Competencia, motivacion y requisitos formales propiamente dichos, comprobacion y finalidad.

9 Por ejemplo, la finalidad de la decisién, su motivacion, su ilicitud.

100 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion C.
Rad. 11001-03-26-000-2013-00091-00. M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia de 19
de septiembre de 2016.

150 9001

o et o

St

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co

icontec

41



Radicado: 11001-03-15-000-2020-01140-00
Resolucién N°. 647 de 2020

En ese contexto, el estudio de la competencia puede implicar, de ser necesario,
auscultar aspectos como el del ambito territorial en la que se ejerce; las materias
sobre las que recae la regulacion; la jerarquia y el nivel del cargo de quien emite la
decision y, en general, todos aquellos factores que regentan el marco de las
facultades del érgano que esta al origen de la determinacién administrativa.

Asi, la discusién gravita en torno de la aptitud legal del sujeto activo que adopta la
decision, mediante la cual se crea, modifica 0 extingue una situacion juridica
particular o general, esto es, alrededor del cuestionamiento de la existencia de
disposiciones normativas que validen o justifiquen su actuar.

En letras de Dromil®l, la competencia es un presupuesto condicionante de la
validez del acto, que deberd ser, a la vez, expresal®?, irrenunciable!®s,
impostergable al estar afecta al cumplimiento de los intereses publicos.

Para el caso que ocupa la atencién de la Sala, es necesario resaltar el marco
competencial que el propio acto invoca en su contenido, lo que incluye examinar
tanto el epigrafe como sus consideraciones. En ese orden, la lectura de la parte
primera de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 da cuenta que, para su expedicion,
el Director General de la CAM invocé la Ley 99 de 1993, que en sus articulos 28 y
29 consagran que los directores de la Corporaciones Autonomas Regionales
seran sus primeras autoridades ejecutivas y representantes legales, erigiendo
asimismo un extenso catalogo de funciones, relacionadas principalmente con la
direccion, coordinacién y control de las actividades de la entidad.

Pero, paralelo a lo anterior, y en su considerativa, el acto administrativo escrutado
refiri6 como fundamento legal de su expedicion las habilitaciones formuladas en el
DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, en el que se precis6 que, como
consecuencia de la pandemia y para evitar su propagacion y efectos nocivos, se
debian dictar normas que permitieran el distanciamiento social requerido,
mediante, v. gr., el desarrollo de procedimientos mediante la utilizacion de
herramientas tecnolégicas.

En ese sentido, se tiene que la RESOLUCION N°. 647 DE 19 DE MARZO DE
2020 fue suscrita por el Ingeniero Camilo Augusto Agudelo Perdomo, en su
calidad de Director General de la CAM, conforme a la certificacion laboral allegada
al expediente por el Secretario General de dicha Corporacioni®, en la que se
indica que el sefior Agudelo Perdomo tomdO posesion de ese cargo el 26 de
diciembre de 20191%, para el periodo comprendido entre el 1° de enero de 2020 y
el 31 de diciembre de 2023.

101 DROMI, Roberto. EI Acto Administrativo. Ediciones Ciudad Argentina. Buenos Aires. 2000.
Pags. 35 a 38.

102 Al amparo del principio de legalidad, la competencia debe provenir de la norma superior
respectiva que la ha otorgado.

103 Es decir, no es declinable

104 Folios 40 a 46 del expediente.

105 Acta de posesion N°. 334.
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Dicho ello, la Sala observa que el referido acto administrativo, con el que se
adoptaron medidas para hacer frente a la propagacion de la pandemia del COVID-
19 en el Departamento del Huila —jurisdiccion territorial de la CAM—, es una de
aguellas decisiones permitidas normativamente al Director General de esa
entidad, como primera autoridad ejecutiva de la Corporaciéon, y que las
determinaciones concebidas recayeron sobre las materias habilitadas por parte de
la legislacién extraordinaria propia del estado de excepcion de emergencia
econdmica y social, de conformidad con las previsiones inscritas en el DECRETO
LEGISLATIVO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020.

Ahora bien, la fiscalizacion de los aspectos formales no se detiene alli. La Sala
debe continuarlo, emprendiendo el sub—control de motivacién o causa.

2.4.1.2. DEL EXAMEN DE LA MOTIVACION

De forma pacifica, se ha reconocido que la motivacion de los actos administrativos
es una garantia que protege los derechos fundamentales al debido proceso y de
defensa, asi como la eficacia normativa del principio democratico y el de
publicidad?©®,

La motivacion ha sido entendida como “...la exteriorizacién de la justificacién razonada
que permite llegar a una conclusién™’, es decir, como la exposicion de las
consideraciones juridicas y facticas que sustentan las determinaciones que son
adoptadas por los érganos publicos en el ejercicio de funcién administrativa. No
obstante, dicha exigencia no supone simplemente el bosquejo de los argumentos
gue cimientan la decision, pues las razones que son empleadas por los érganos
administrativos deberan adecuarse a la realidad que rodea la expedicion del acto,
estableciendo asi una especie de congruencia respecto de la declaracién que ha
sido acogidal®®,

De alli que pueda admitirse que el control de motivacion o de causa implica
para el juez de lo contencioso administrativo el analisis de la razén de ser del acto,
corroborando la existencia de un soporte idoneo, que conlleva cotejar los
fundamentos de hecho empleados frente al espectro normativo, y de donde se
desprendera para el operador judicial el panorama de la realidad acontecida.

106 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C.
Rad. 76001-23-31-000-2001-03460-01(35273). M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia
de 27 de noviembre de 2017.

107 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Sentencia de 21 de noviembre de 2007. Caso
Chaparro Alvarez y Lapo Ifiiguez vs. Ecuador.

108 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 11001-03-28-
000-2015-00016-00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 13 de octubre de
2016. En ese mismo sentido: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Quinta. Rad.11001-03-28-000-2013-00060-00. M.P: Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
Sentencia de 8 de octubre de 2014.
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Descendiendo estas premisas al sub judice, se tiene que la RESOLUCION N°. 647
DE 19 DE MARZO DE 2020 dictada por la CAM, por medio de la cual se
suspendieron las visitas técnicas de campo y se interrumpieron los términos de
caducidad y prescripcion de las actuaciones administrativas —entre otras medidas—
, plasma los moviles de hecho y de derecho que fundamentan las determinaciones
recogidas, en el contexto de la crisis generada por la aparicion del virus COVID-19
en territorio colombiano, y en particular en el Departamento del Huila, en el
propasito de palear su difusion y efectos nocivos.

En ese sentido, el acto administrativo examinado trae a colacibn como
antecedentes normativos:

(i) la RESOLUCION Ne. 604 DEL 16 DE MARZO DE 2020, mediante la cual se
suspendieron los términos administrativos de los tramites ambientales adelantados
por la CAM del 17 hasta el 20 de marzo de 2020; posteriormente, extendidos por
la resolucion al origen del asunto de marras.

(ii) el DECRETO N°. 0091 de ese mismo dia y afio, con el que el Gobernador del
Huila declard la calamidad publica en ese Departamento ante la deteccién de
diferentes casos de contagios;

(iii) el DECRETO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, a través del cual, y con
apoyo en los mandatos del articulo 215 de la Carta Politica de 1991, el Presidente
de la Republica declaré el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en
aras de concebir, por un plazo de 30 dias calendario, los instrumentos que
permitieran conjurar las dificultades provocadas por esta pandemia.

De esta manera, la Direccibn General de la CAM identificaba las premisas
normativas de las decisiones esgrimidas en la RESOLUCION N°. 647 DE 2020,
aplicandolas a los hechos experimentados en el Departamento del Huila, producto
del répido contagio del coronavirus, y con el animo de convertir las herramientas
concebidas en verdaderos medios de proteccion de la vida y la salud de los
colombianos y, en particular, del pueblo huilense; estructurando asi una logica
silogistica, en la que lo juridico se marida con lo real o factico, como dinamica que
guia igualmente la motivacion de los actos administrativost®.

De alli que pueda admitirse que la decisién administrativa examinada se encuentra
debidamente motivada.

2.4.1.3. DEL EXAMEN DE LOS REQUISITOS FORMALES PROPIAMENTE
DICHOS

Previo a entrar en materia, la Sala considera pertinente acotar que, aunque no se
trata de un presupuesto necesario para la procedencia del estudio que subyace al

109 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C.
Rad. 76001-23-31-000-2001-03460-01(35273). M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia
de 27 de noviembre de 2017.
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medio de control inmediato de legalidad’?, se destaca que la RESOLUCION Ne.
647 DE 2020 fue publicada el 20 de marzo'!! de ese afio en la gaceta ambiental
administrada por la CAM, por lo que el acto fue socializado a la comunidad para
efectos de oponibilidad.

Por otro lado, esta Judicatura advierte que el citado acto es respetuoso de las
demas formalidades que rodean las manifestaciones unilaterales de la
administracion, ya que dispone de un: encabezado!!?; nimero de identificaciont's;
una fecha de expediciont!4; la mencién de las facultades sobre las que se soporta
la adopcién de las medidas alli contenidas!?®; una parte resolutiva y la firma de
quien lo suscribe!'s,

2.4.1.4. DEL CONTROL DE COMPROBACION

Ahora bien, frente al control de comprobacién, que hace parte de los aspectos
formales del acto, éste se centra en determinar que los hechos enunciados en él
constituyan efectivamente su causa.

En ese orden, y aunque la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 carece de
fundamentos facticos, lo cierto es que éstos se evidencian de la concatenacion
normativa que, al armonizarla con la parte resolutiva, hace que emerja con
claridad su basamento en los comprobados hechos de la situacion pandémica
vivida por el mundo, que no ha sido ajena a nuestro pais, lo que impuso la
necesaria adopcion de medidas de aislamiento, distanciamiento y confinamiento
social.

No obstante, y buscando un punto de equilibrio con la prestacién del servicio a
cargo de la CAM, el acto administrativo escrutado establecié dos modalidades
para su puesta en marcha, adecuando, en primer lugar, el horario laboral de los
empleados presenciales a la jornada continua de 7:00 am. a 3:30 p.m.; en
segundo lugar, determinando la modalidad de trabajo en casa por medios
electrénicos para los servidores publicos con situaciones de salud especiales,
como mujeres embarazadas y aquellos con patologias sensibles al COVID-19, a

110 | a jurisprudencia del Consejo de Estado ha precisado que el control inmediato de legalidad
ejercido sobre las medidas generales proferidas en el ejercicio de la funciéon administrativa y en
desarrollo de los estados de excepcion, procede una vez el acto ha sido expedido, sin que se
requiera de su publicacion. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad.
11001-03-15-000-2002-0949-01(CA-004). M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Sentencia de
28 de enero de 2003.

111 Se accedio a este enlace el dia 20 de mayo de 2020. https://cam.gov.co/2020/category/523-
marzo.html

112 “Por medio de la cual se prorroga la medida de suspension de términos adoptada mediante la
resolucién N°. 604 del 16 de marzo de 2020 y se adoptan otras medidas por motivos de salubridad
publica.”

113 647.

114 16 de marzo de 2020.

115 “E| Director General de la Corporacién Auténoma Regional del Alto Magdalena — CAM, en
ejercicio de las facultades legales y estatutarias, en especial las conferidas en la Ley 99 de 1993,

116 |ng. Camilo Augusto Agudelo Perdomo, Director General.
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saber: con dolencias respiratorias cronicas, inmunodeprimidos, con insuficiencia
cardiaca o quienes presentaran sintomas de gripa.

En estos casos, en el que todo deviene del estado de anormalidad, es importante
que la autoridad administrativa se cifia a los hechos generadores de dicho estado
de excepcidn, pues de ello pende el sinnimero de medidas que en estado regular
o de normalidad no se adoptarian y que, en dado caso, se implementarian, pero
por las vias legales normales o regulares que se tengan a disposicion.

Por contera, se advierte que el acto controlado fue expedido en cumplimiento del
procedimiento que debia observarse, dentro y de cara al marco de la declaratoria
del estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica resultante de la pandemia
declarada por la OMS por el COVID-19 y que esta contenido en el DECRETO N°.
417 DE 17 DE MARZO DE 2020.

En ese orden, y a pesar de la brevedad de la motivacion del acto, la Sala
evidencia de ella su relacién de propésito y finalidad con el estado de emergencia
declarado que, a partir de las probanzas relacionadas y examinadas, permiten
concluir que los fundamentos facticos que rodearon la expedicidon de
RESOLUCION N°. 647 DE 2020 si tuvieron lugar, con lo que se tiene por cumplido
este sub—control.

2.4.1.5. DEL CONTROL DE FINALIDAD

Superado entonces el control de comprobacion factica, corresponde analizar el
acto desde la arista del control de finalidad que se concibe como el acatamiento,
el sometimiento y subordinacion manifiesta de la administracién a los fines del
Estado; traducible en el hecho de que las medidas erigidas en el acto se
encuentren encaminadas a conjurar las causas del estado de anormalidad que se
vive y/o a impedir sus efectos nocivos.

En lo que se relaciona con este item, para la Sala resulta clara su materializacion,
en el sentido de que con las previsiones contenidas en la RESOLUCION N°. 647
DE 2020 se busco la proteccion del recurso humano de la entidad y de sus
usuarios, sin afectar de forma absoluta la prestacion del servicio, a través de la
confeccion de las modalidades de trabajo en casa y sistema de cambio de la
jornada laboral, que se conectan con las medidas de aislamiento necesarias para
combatir la propagacion de la pandemia.

En consonancia con ello, la Sala estima que la RESOLUCION N°. 647 DE 2020
supera el analisis de los requisitos de forma, lo que permite abordar el fondo de lo
que alli fue regulado.

24.2. EL EXAMEN DE LOS REQUISITOS DE FONDO DEL ACTO
ADMINISTRATIVO OBJETO DE CONTROL
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Tal y como pudo sostenerse en el acapite de consideraciones generales de este
proveido, la materialidad del acto sujeto al control inmediato de legalidad se
fiscaliza a través de dos tipos de juicios. Por un lado, el juicio de conexidad entre
las medidas generales adoptadas en la decision administrativa y las circunstancias
facticas y normativas que rodean el estado de excepcion. Por el otro, el juicio de
proporcionalidad con el que se busca establecer la razonabilidad de los postulados
administrativos confeccionados en el acto que se escruta.

A la luz de estos dos enfoques del andlisis material, la Sala emprendera el estudio
del contenido de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 expedida por el Director
General de la CAM.

2.4.2.1. DEL EXAMEN DE CONEXIDAD

La declaratoria de los estados de excepcion persigue una finalidad Unica: otorgar a
las autoridades los poderes necesarios que les permitan superar las causas y los
efectos generados por las situaciones que sacuden los cimientos constitucionales
sobre los que ha sido erigido el Estado colombiano.

En ese sentido, el engranaje que resulta de la declaratoria de un estado de
excepcion —como lo es de la emergencia econdmica y social— tiene su razén de
ser en el empatico y armonioso sentido que debe guiar el incremento de las
facultades asignadas a la administracion —entendida en sentido amplio—, dirigidas
de forma exclusiva a palear la crisis y sus consecuencias nocivas, pues como lo
indicara la Corte Constitucional “...la introduccion de restricciones y limitaciones de
distinto orden respecto del régimen constitucional comuan, deben aparejar el minimo _de
sacrificio _posible, atendidas las circunstancias extraordinarias, del régimen
constitucional ordinario y garantizar el rapido retorno a la normalidad.”'’

La exigencia de correlacion entre el contenido del acto y el estado de excepcién es
asi el objeto del juicio de conexidad!®, que se concibe como el examen del
vinculo directo que debe existir entre la motivacion y las medidas concebidas en la
decision administrativa que se controla y el fundamento factico y juridico del
estado de excepcion respectivo, asi como de los decretos legislativos que se
expiden para materializar los instrumentos y herramientas necesarias para
conjurar las dificultades sociales.

De alli que, al amparo de la conexidad, el juez de lo contencioso administrativo
deba ejercer un control de calificacién juridica de las medidas administrativas
escrutadas, pues superado el control formal de comprobacion o constatacion de
los hechos —que es un filtro de verificacion factico basico y que en este vocativo
fue analizado parrafos atras—, se requiere que éstos''°reciban una calificacién con
la que se determine si la situacion factica esgrimida viabilizaba la expedicién del

117 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
118 En su gran mayoria los aspectos materiales o de fondo tocan en forma transversal con aquellos

gue se analizaron en el aspecto formal del control de causa y motivacion.
119 Se hace referencia a los hechos.
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acto que se controla, rescatando la necesidad de la decision para la solucion de
las circunstancias de anormalidad que se experimentan.

En ese orden, el acto debera indicar con claridad, o a lo menos dejar entrever, las
razones juridicas por las cuales son adoptadas las medidas que contiene y por
qué ellas resultan necesarias para alcanzar los fines que dieron lugar a conjurar
las circunstancias excepcionales.

En otros términos, se interesa esta fase del estudio por corroborar el enlace
inmediato existente entre los decretos legislativos expedidos en los estados de
excepcion —que incluye por supuesto al que los declara'?— y las medidas
administrativas generales adoptadas por las autoridades para su desarrollo.

Para esta Sala de Decision, la relacidbn que puede surgir entre los extremos
normativos referidos debe ser evaluada desde dos (2) tipos de enfoques diferentes
que permiten establecer, mas alla de la validez de las medidas adoptadas, su
eficacia para conjurar los efectos de la crisis.

Las relaciones que orientan este estudio son asi, en primera medida, (i) la de
“causa a efecto”, bajo la cual se examina si el decreto legislativo referido por la
autoridad administrativa nacional para la expedicion del acto, la facultaba para
ello; en otros términos, si el acto enjuiciado respet6é o no la norma superior sobre
la que éste se fund6. En segundo lugar, (i) el “vinculo instrumental” entre las
medidas adoptadas y los fines y propésitos del decreto legislativo, esto es, si las
medidas concebidas en el acto analizado desarrollaron efectivamente la
disposicion juridica que permitié su expedicion, mediante herramientas efectivas
tendientes a atenuar los efectos de la crisis al origen del estado de excepcion.

Dicho ello, la Sala evaluara una a una las disposiciones que componen la
RESOLUCION Ne°. 647 DE 2020.

2.4.2.1.1. ARTICULO 1°: DE LA SUSPENSION DE LAS VISITAS TECNICAS DE
CAMPO Y LA INTERRUPCION DE LOS TERMINOS DE CADUCIDAD Y
PRESCRIPCION

En su literalidad, el articulo 1° del acto administrativo estudiado consagra:

“ARTICULO 1: Prorrogar la suspension de términos adoptada mediante la
Resolucion N°. 604 del 16 de marzo de 2020, desde el 21 de marzo hasta el 3 abril
del afio 2020, incluida la atencion presencial al publico alli establecida, la cual
seguira adelantandose a través de los siguientes canales de atencion:

120 | a Corte Constitucional ha reconocido el caracter legislativo de los Decretos que declaran los
estados de excepcion en el territorio colombiano. En ese sentido, ver: Corte Constitucional.
Sentencia C-252 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio: “En sintesis, de la Carta Politica se
infiere la competencia de la Corte Constitucional para realizar el control de constitucionalidad
formal y material tanto de los decretos legislativos declaratorios de los estados de excepcidn
como de los decretos legislativos de desarrollo.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)
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Teléfono fijo: 8765017 (Neiva)
8354422 (Pitalito)
8332444 (Garzon)
8370080 (La Plata)

Linea gratuita: 01800960260

Linea celular: 320348755

WhatsApp: 3185396697
3138863431

Correo electroénico:
radicacion@cam.govVv.co
camhuila@cam.qgov.co

Pagina Web:
WWW.Cam.govV.co

Redes sociales:

Facebook: CAM.
Twitter: @cambhuila
Instagram: cam-huila

Paragrafo primero: Durante el término de vigencia de la presente Resolucion se
suspenderan las visitas técnicas de campo a excepcion de las requeridas con
caracter de urgencia y/o prioridad, las cuales seran valoradas y ordenadas por los
jefes de dependencia.

Paragrafo segundo: La suspensiéon de términos establecida en el presente articulo
implica la interrupcién de los términos de caducidad y prescripciéon de los diferentes
procesos que se adelantan en jurisdicciéon de la Corporacién Autonoma Regional del
Alto Magdalena — CAM.”

Dejando a un lado la prorroga de la suspension de los términos de las actuaciones
administrativas y de la atencion presencial al publico, de acuerdo con las
consideraciones expresadas en el capitulo de cuestiones previas, la Sala destaca
gue de la lectura integral de la norma en cita se desprende la existencia de las
siguientes medidas adoptadas por la Direccion General de la CAM para hacer
frente a la propagacion y efectos nocivos del coronavirus, como se explica a
continuacion:

En primer lugar, la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 suspendi las visitas técnicas
en campo durante el periodo de su vigencia; estableciendo, sin embargo, una
excepcion a esta regla general, cuando la urgencia o prioridad, valorada por los
jefes de las diversas dependencias, impusieran su realizacion —paragrafo 1°—.
Asimismo, la Corporacion Autbnoma prescribio la interrupcion de los términos de
caducidad y prescripcion de los diferentes procesos que se adelantaban ante ella
—paragrafo 2—.

Dichas decisiones tuvieron entre otras fuentes normativas el Decreto N°. 417 de
17 de marzo de 2020, por medio del cual el Presidente de la Republica junto a
sus ministros, decretd el estado de emergencia econémica y social por el lapso de
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30 dias calendario para conjurar la crisis y evitar la propagacion del virus Sars-
Cov-2 en suelo colombiano.

Al respecto, la RESOLUCION N°. 647 manifesté que:

“Que asi mismo, a través del Decreto N°. 417 del 17 de marzo de 2020, el
Presidente de la Republica Ivdn Duque Marquez, declaré el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por el
término de treinta (30) dias calendario, con el fin de evitar la propagacién del
virus COVID-19 y contener los efectos del mismo.”

No obstante, esta mencion nominal del decreto legislativo en el cuerpo normativo
de la medida general expedida por la Corporacion Auténoma con jurisdiccion en el
Departamento del Huila no resulta suficiente para derivar, o mejor, dar por
cristalizada la primera de las relaciones propuesta entre las normas bajo analisis —
“causa a efecto™—, pues se exige establecer si el texto superior permitia o
habilitaba la adopcién de medidas como éstas.

Dentro de las consideraciones que llevaron a la declaratoria del estado de
emergencia, el Gobierno Nacional trazo las directrices que debian ser tenidas en
cuenta a la hora de concebir las herramientas, instrumentos y medidas con las que
se combatirian las consecuencias nocivas del Coronavirus para la salud humana 'y
el bienestar social.

En ese orden, el Decreto legislativo al que se hace referencia manifestd, como
pudo observarse en el capitulo de antecedentes de esta providencia:

“Medidas

(...)

Que una de las principales medidas, recomendadas por la Organizacién
Mundial de la Salud, es el distanciamiento social y el aislamiento, para lo cual,
las tecnhologias de lainformacion y las comunicaciones y los servicios de
comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial para
permitir la proteccién de la vida y la salud de los colombianos.

(...)

Que con el propdsito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo
virus Covid-19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores
publicos que lo atienden, se hace necesario expedir normas de orden legal
gue flexibilicen la obligacién de atencién personalizada al usuario y se permita
incluso _la suspensién de términos legales en las actuaciones
administrativas y jurisdiccionales.”

Que con igual propésito de limitar las posibilidades de propagaciéon del nuevo
virus Covid-19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores
publicos que lo atienden, se hace necesario expedir normas gque habiliten
actuaciones judiciales y administrativas mediante la utilizacion de
medios tecnoldgicos...”. (Negrilla y fuera de texto)
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Es decir que, el Gobierno Nacional resalto la importancia de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones; la suspension de términos y la realizacion de
actuaciones administrativas y judiciales mediante la utilizacion de medios
tecnolégicos, como férmulas eficaces que garantizaban el distanciamiento y
aislamiento social para contener y mitigar la propagacion de la pandemia.

Estos propositos que habilitaban a la CAM, sin lugar a duda, a suspender, en el
marco de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020, las visitas técnicas de campo,
contenida en el paragrafo 1°del articulo 1° de la norma ejusdem, superando el
primero de los enfoques relacionales aqui enunciados!?!, toda vez que el
desarrollo del decreto legislativo por parte de la Corporacion Autbnoma se produjo
en relacion con estos aspectos, de acuerdo con los linderos por €l propuestos.

Sin embargo, esta conclusion no podria ser extendida, en principio, a la totalidad
de las materias reguladas en los paragrafos del articulo 1° del acto administrativo
examinado, y en particular a la interrupcion de los términos de caducidad y
prescripcién de los procesos que se desarrollan ante la CAM, determinada en el
paragrafo 2 de la norma en cita. Ello es asi, por cuanto, la habilitacion normativa
ofrecida por el Decreto Legislativo N°. 417 de 17 de marzo de 2020 hace
referencia a la suspension de términos legales, pero no a su interrupcién, como
figuras juridicas con implicaciones diferentes.

Y es que procesalmente, la concepcién y alcance de las figuras de la suspension y
de la interrupcion presentan una diferencia abismal en cuanto a su efecto
temporal, como con claridad lo dijo Carnelutti: “La diferencia entre suspension e
interrupcién esta en que una vez causado el impedimento el término suspendido vuelve a
correr por la parte que aun le resta, mientras que el término interrumpido vuelve a correr
por toda su extensién entera”.

Asimismo, la doctrina procesal especializada ha manifestado:

“Estos dos fendmenos tocan con las vicisitudes que pueden darse en los
eventos previstos en los incisos cuarto y quinto del art. 118 del CGP, el
primero de los cuales consagra la_interrupcion del término hipotesis en la
cual el plazo corrido deja de contarse y, de ser el caso, volvera a correr
integramente el mismo, mientras que en el evento de |a suspensién el
término que habia corrido mantiene sus efectos pero se suspende su computo
para reanudarlo posteriormente en lo que falt6.”*?2 (Negrilla y subrayas fuera
de texto)

De lo reproducido, se colige que se trata de institutos juridicos que guardan un
punto denominador comun, pero a la vez una distincion clara en cuanto a las
consecuencias que acarrean.

121 “Causa a efecto “
122 Hernan Fabio Lépez Blanco. “Cédigo General del Proceso. Parte General.” Dupré. 2016. Pag.
484.
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En lo que atafie al rasgo comun, se afirma que tanto la interrupcion como la
suspension son conceptos operantes en el marco de términos legales cuyo conteo
ha sido iniciado y debe ser detenido, producto de la presentacion de recursos,
peticiones, solicitudes, o incluso situaciones excepcionales, como sucede en el
caso del coronavirus.

Empero, y en cuanto a sus efectos, la interrupcién deja sin efecto el plazo legal
transcurrido efectivamente hasta alli, ordenando, por contera, su cOmputo integro.
Por el contrario, la suspension otorga valia al periodo ya contabilizado,
reanudandolo solo por el plazo que restal?3.

Es claro que, para la CAM, la prérroga de la suspension de los términos de los
procedimientos administrativos relacionados con la obtencion de permisos y
licencias; tramites sancionatorios ambientales y de cobro coactivo; Yy
reclamaciones de diferente orden, decretada por el acto administrativo escrutado —
que no es una medida objeto de escrutinio en este fallo—, debia conllevar
igualmente la interrupcion de los términos de caducidad y prescripcion de los
procesos adelantados a instancias de ésta.

Relatado lo anterior, la disposicion juridica analizada implica en los términos en
gue ha sido expresada, lo siguiente:

“La suspension de los términos de los procedimientos administrativos
adelantados por la CAM, que deberan ser reanudados por el tiempo que
faltare luego de superadas las situaciones de hecho que dieron lugar a ella,
implican un nuevo computo —interrupcion— de los plazos que tiene ésta para
ejecutar las potestades que le son asignadas por el orden juridico —
caducidad— o para reclamar el reconocimiento de un derecho o su extincion —
prescripcion-.”

Ademas de desproporcionada, la norma en comento excede los términos de
habilitacion expuestos en el DECRETO LEGISLATIVO N°. 417 DE 2020, relativos
a la suspensién de términos legales en las actuaciones administrativas y
jurisdiccionales, al adicionar la interrupcion.

La desproporcionalidad de la medida queda exhibida si las implicaciones de la
interrupcién se analizan a través de un ejemplo en particular. En ese sentido, la
Sala resefia que la potestad sancionatoria ambiental reconocida por el sistema
juridico a las corporaciones autbnomas regionales en el texto de la Ley 1333 de
200924, ha sido sujeta a un término de caducidad de veinte (20) afios, al tenor de
lo dispuesto en el articulo 10 del cuerpo normativo en cita:

123 En ese sentido, y a manera de ejemplo, si un mandato normativo dispusiera de un término de
cinco (5) dias para la realizacién de una actuacién particular, la suspensidén de este plazo en el dia
3 conllevaria que, luego de su reanudacion, el obligado dispondria de tan solo de dos (2) para su
ejecucioén. Por el contrario, la interrupcién de este término en el mismo periodo'?® supondria el
cémputo integro de los cinco (5) dias ofrecidos inicialmente.

124 Especificamente en su articulo 1°.
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“La_accién_sancionatoria_ambiental caduca a los 20 afios de haber
sucedido el hecho u omision generadora de la infraccién. Si se tratara de un
hecho u omision sucesivos, el término empezara a correr desde el dltimo dia
en que se haya generado el hecho o la omision. Mientras las condiciones de
violacién de las normas o generadoras del dafio persistan, podra la accion
interponerse en cualquier tiempo.” (

Lo anterior significa que las actuaciones administrativas con las que las
corporaciones autbnomas pretendan sancionar la infraccion de conductas
atentatorias contra el medio ambiente deberdn ser iniciadas y concluidas en el
plazo de los veinte (20) afios a los que se refiere la disposicion normativa
reproducida.

En un plano pedagdgico, se tendria que, al tenor de lo dispuesto en el paragrafo
2° de la RESOLUCION N°. 647, el término de caducidad de este tipo de procesos,
establecido en veinte (20) afios'?®, se veria interrumpido, debiendo entonces ser
contabilizado de nuevo, sometiendo de forma casi vitalicia al investigado a la
facultad sancionatoria ambiental del Estado.

La verificacibn de estas circunstancias debe llevar a declarar no ajustado a
derecho parcialmente el paragrafo 2° del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647
DE 19 DE MARZO DE 2020, solo en cuanto a la expresion “interrupcion”, por
cuanto al momento de expedir la Resolucion escrutada no se advierte que dicha
figura esté planteada en los decretos legislativos ni mencionada en el decreto
declaratorio del estado de emergencia, pudiendo llevar asi a la referida
declaratoria de nulidad parcial.

En efecto, la Sala de Decision Especial encuentra que la finalidad perseguida por
la disposicién examinada se circunscribe a detener el conteo de los términos de
caducidad y prescripcion de los procedimientos administrativos de los que conoce
la CAM, como consecuencia de los efectos de la pandemia del coronavirus, ante
la imposibilidad para ser desarrollados; objetivo que puede ser cumplido a través
de la suspension de los términos administrativos y judiciales, a la manera como
fuera expuesto en el DECRETO LEGISLATIVO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE
2020.

De esta manera, y teniendo en cuenta que la ‘“interrupcion” de los plazos de
caducidad y prescripcion no supera la primera de las fases del juicio de conexidad,
a saber, el establecimiento de un vinculo directo entre la medida erigida y el
decreto legislativo de habilitacién —“causa a efecto™, el segundo de los enfoques
de éste'?® tan solo recaera sobre la suspension de las visitas técnicas de campo
concebida en el paragrafo 1° del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647.

Ahora bien, y precisado lo anterior, debe manifestarse que la medida suspensiva
de las visitas técnicas de campo al interior de la CAM no conté simplemente con

125 Art. 10 Ley 1333 de 2009.
126 Se hace referencia al juicio de conexidad y, particularmente, al vinculo instrumental que debe
existir entre la medida adoptada en el acto y el decreto legislativo.
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un soporte legal, como se corroboro, pues, aunado a ello, ella resultaba eficaz —
“vinculo instrumental™- para alcanzar los fines perseguidos por la declaratoria del
estado de emergencia, circunscritos a remediar “.../a crisis e impedir la extension de
sus efectos™?’,

En ese orden, frente al coronavirus, la OMS explicé:

“...son virus que surgen periodicamente en diferentes areas del mundo y que
causan Infeccién Respiratoria Aguda (IRA), es decir gripa, que pueden llegar a
ser leve, moderada o grave... [y] la_infeccién se produce cuando _una
persona enferma tose o estornuda y expulsa particulas del virus gue
entran_en_contacto _con_otras personas.”*?8(Negrilla y subrayas fuera de
texto)

Asi, el contacto social se presentaba, y se sigue presentando, como el principal
agente catalizador de la enfermedad, motivo por el que las medidas de
distanciamiento se mostraban —y muestran— eficaces para contener su extension.

Y fue precisamente ello lo que busco la Direccidn General de la CAM al expedir el
acto administrativo que se analiza, habida cuenta de que como lo expresara en su
memorial de intervencion dentro de este proceso, el alto nUmero de usuarios y
servidores al interior de sus diferentes dependencias, y la necesaria y constante
interaccidbn humana en los tramites administrativos ambientales, implicaban graves
riesgos para la propagacion del virus, lo que debia llevar a la suspensién, entre
otras, de las visitas técnicas necesarias para adelantar los procedimientos a cargo
de la entidad, como actuaciones en las que el contacto fisico resultaba necesario,
tal y como ocurrié con la medida plasmada en el paragrafo 1° del articulo 1° de la
RESOLUCION N°. 647 DE 2020.

De alli que pueda afirmarse que el acto administrativo enjuiciado desarrollé
verdaderas medidas tendientes a conjurar la crisis que habia conllevado la
declaratoria del estado de emergencia —materializandose asi el denominado
“vinculo instrumental-, en aras de proteger los derechos a la vida en conexidad
con la salud de usuarios y funcionarios, asi como de garantizar el adecuado
desarrollo del debido procedimiento administrativo?® en el marco de condiciones
sociales en las que, por ejemplo, el derecho de defensa y contradiccion pueda ser
ciertamente ejercido!3° sin restricciones de ninguna especie.

Asi, el paragrafo 1° del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 debe ser
declarado ajustado a la ley. Por su parte, la Sala declarara la ilegalidad de la
expresion «interrupcion» contenida en el paragrafo 2° del articulo 1° de la

127 Art. 3 Decreto N°. 417 de 17 de marzo de 2020.

128 Dato extractado de la pagina oficial del Ministerio de Salud.

129 Frente a la nocién de debido procedimiento administrativo, ver: Consejo de Estado. Sala de lo
Contencioso Administrativo. Rad. 05001-23-31-000-2000-02324-01. M.P. Guillermo Vargas Ayala.
Sentencia de 3 de julio de 2013.

130 A manera de ejemplo, puede decirse que la suspension de la atencién presencial en las
diferentes sedes de la CAM obstaculiza la revision y consulta de expedientes administrativos que
reposan en los archivos de la entidad, y cuyo acceso no ha sido garantizado a través de medios
virtuales.
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RESOLUCION Ne°. 647 DE 2020, expedida por el Director General de la
Corporacion Auténoma Regional del Alto Magdalena, por las razones expuestas
en precedencia.

2.4.2.1.2. ARTICULO 2°: JORNADA CONTINUA Y TRABAJO EN CASA
El articulo 2° del acto administrativo general examinado dispuso:

“ARTICULO SEGUNDO: A partir de la vigencia de la presente Resolucién el
horario laboral de la Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena —
CAM, sera el siguiente:

Jornada continua de 7:00 a.m. a 3:30 p.m., con media hora para la toma del
almuerzo.

Paréagrafo: Los Subdirectores, Directores Territoriales, y Jefes de Oficinas de
la Corporacién Autdbnoma Regional del Alto Magdalena — CAM, coordinaran
con sus respectivos equipos de trabajo mecanismos de trabajo en casa por
medios electrénicos para aquellos servidores publicos que se encuentren en
tratamiento especial por enfermedad, mujeres en estado de embarazo, con
patologias respiratorias crénicas, inmunodeprimidos, inmunosuprimidos, con
insuficiencias cardiacas, o aquellos que presenten sintomas de gripa. La
supervision de las actividades realizadas por estos servidores publicos estara
a cargo de cada Subdirector, Director Territorial, o Jefe de Oficina.”

De esta manera, se identifica la existencia de (2) tipos de medidas en el texto del
articulo 2° de la RESOLUCION Ne°. 647 DE 2020, relacionadas con la
implementacion de una jornada laboral continua para los servidores publicos de la
CAM vy la facultad de ofrecer el beneficio del trabajo en casa para ciertos de sus
funcionarios.

Sin mayores elucubraciones, la Sala observa que estas decisiones concebidas por
la Direccion General de la CAM se avienen a los parametros normativos fijados en
el DECRETO LEGISLATIVO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, por medio del
cual el Presidente de la Republica declaro el estado de emergencia econémica en
todo el territorio colombiano por un lapso de 30 dias calendario.

En ese sentido, se recuerda que, dentro de las directrices esgrimidas por el
Gobierno Nacional para hacer frente a la propagacion y extension de los efectos
nocivos del coronavirus3!, se prohijo el uso de las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones, como herramientas propicias para la puesta en marcha de la
fuerza laboral del Estado, en el marco del distanciamiento social obligatorio.

Es mas, posteriormente, esas medidas fueron materializadas en el DECRETO
LEGISLATIVO N°. 491132 DE 28 DE MARZO DE 2020, dictado en desarrollo de la

131 En ese orden, el Decreto N°. 417 de 17 de marzo de 2020 manifesté: “Que una de las
principales medidas, recomendadas por la Organizaciéon Mundial de la Salud, es el distanciamiento
social y el aislamiento, para lo cual, las tecnologias de la informacién y las comunicaciones v
los servicios de comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial para
permitir la proteccion de la vida y la salud de los colombianos.”

132 “Por el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los
servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y
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declaratoria de Emergencia, sobre el tema regulatorio de la prestacion del servicio,
de cara a las circunstancias generadas por la pandemia.

Pero mas alla de lo anterior, debe resaltarse que la RESOLUCION N°. 647 DE
2020 se apeg6 a la declaratoria del estado de emergencia, el que consagroé en
forma directa las medidas de confinamiento y aislamiento y distanciamiento social
para los servidores publicos, y de ahi deviene, entre otras normas, la expedicion
de la mentada Resolucion, como acto administrativo general aplicable al personal
publico de la CAM, por lo que el Consejo de Estado, como juez del Control
Inmediato de Legalidad, encuentra que el establecimiento de una jornada laboral
en distinto horario y la implementacién del trabajo en casa para personas en
condicion de salud sensible al COVID-19, corresponden en forma directa y
correlacionada a lo indicado por el Decreto de Emergencia, en los aspectos ya
referidos, atinentes a las herramientas mas idéneas para combatir el contagio y la
propagacion de éste.

La prevision, con visos de autorizacion, concedida por el DECRETO
DECLARATORIO N°. 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, implica que la
RESOLUCION N°. 647 DE 2020, es legal y ajustada a derecho, al no estar en
desacuerdo con aquel, en tanto su contenido no desmerece en su legalidad ni
contradice a ese acto subyacente y genitor.

Por lo anterior, la medida tendiente a permitir el trabajo en casa de ciertos de los
empleados de la CAM con condiciones especiales de salud —que llevan a
reconocer en ella una medida de discriminacion positiva, a la luz del articulo 13
constitucional'**—, se enmarca, sin lugar a duda, en el ambito de habilitacion
trazado por el decreto legislativo al que se hace referencia, con el propésito de
salvaguardar y proteger su vida y, por qué no, la de su entorno familiar.

Igualmente, puede admitirse que el establecimiento de una jornada laboral
continua al interior de las dependencias de esta Corporacion Autbnoma Regional
se encuentra igualmente cobijada por el interés del legislador extraordinario de 17
de marzo de 2020%3“de garantizar la prestacion de servicios administrativos en
tiempos de anormalidad, teniendo como principal consecuencia favorable para la
contencién de la pandemia, la reduccion de aglomeraciones en horarios pico, tras
la finalizacion de las jornadas laborales ordinarias, de donde se colige de igual
forma la existencia del “vinculo instrumental” exigido en esta fase del estudio del
control inmediato de legalidad.

se toman medidas para la proteccién laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las
entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”.

133 “E| Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara
medidas en favor de grupos discriminados o marginados. El Estado protegera especialmente a
aquellas personas que, por su condicion econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra ellas se
cometan.”

134 Que con base en las facultades constitucionales establecidas en el articulo 215 de la
Constitucién expidié el Decreto N°. 417.
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En suma, la Sala no observa cuestionamientos de ilegalidad que puedan ser
endilgados a la disposicion normativa analizada.

2.4.2.1.3. ARTICULOS 3° Y 4° VIGENCIA Y COMUNICACION DE LA
RESOLUCION BAJO EXAMEN

En cuanto a los articulos 3° y 4° de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020, esta
Judicatura manifiesta que establecen las condiciones de vigencia y publicidad de
las medidas adoptadas, y no se encuentran reparos que puedan ser formulados
en su contra, por lo que pueden ser declarados como ajustados a derecho.

2.4.2.2. DEL EXAMEN DE PROPORCIONALIDAD DE LAS MEDIDAS

No basta con que las medidas sean constitucionales o legales para establecer su
avenencia con el ordenamiento. Igualmente, se requiere que éstas sean
razonables, esto es, necesarias y proporcionales para superar la crisis que trajo
consigo la epidemia mundial del coronavirus.

Por lo que resta a la Sala Especial, adentrarse en el factor de proporcionalidad o
lo que constituiria el llamado control de eleccién de las medidas, en tanto es
entendido como la relacion de medio a fin que debe acompafar esta clase de
actos que se expiden dentro del marco del estado de emergencia, ya que deben
guardar un equilibrio dentro del fiel de la balanza en el que converge, por un lado,
la gravedad de los hechos que se busca conjurar y, por otro, el propésito de
retornar a la normalidad, a través de las herramientas y medidas que adopté la
autoridad administrativa en el acto que se controla.

En este punto el operador juridico debe analizar, en forma cuidadosa y bajo los
criterios juridicos y con aplicacion de las herramientas juridicas a su alcance, a fin
de determinar la racionalidad de las medidas adoptadas -mas alla de su entronque
con la legalidad- y si éstas resultaron proporcionadas, y acordes a los propositos y
finalidades de la declaratoria del Estado de Emergencia, pues en este item es
donde puede producirse con mayor facilidad un exceso en la discrecionalidad
temporal o en la concentracibn de poder transitoria, que por la situacion de
anormalidad, se ha desplazado a la autoridad administrativa, en razon a la crisis
gue se vive.

Para la Sala, el caracter proporcional de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 se
deriva de las siguientes consideraciones:

e Las medidas adoptadas propendieron por el cuidado preventivo de la vida y
la salud de los funcionarios y usuarios de la Corporacion Autbnoma Regional
del Alto Magdalena de cara a una enfermedad con un alto grado de
transmisibilidad, que ha cobrado la vida de 343.116 personas en el mundo y
728 en Colombia®®.

135 Datos obtenidos el dia 24 de mayo de 2020.
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elLas medidas concebidas favorecen el principio de la democracia
participativa, al suspender el adelantamiento de tramites administrativos que
puedan desembocar en decisiones que afectan los intereses de los
particulares, hasta tanto €stos no cuenten con las herramientas necesarias
que permitan, entre otros, la ejecucién material de sus derechos de defensay
contradiccion.

elLas decisiones administrativas garantizan la prestaciébn continua de los
servicios administrativos de la CAM, estableciendo canales de informacion y
contacto propicios entre particulares y autoridades.

En conclusion, la Resolucion escrutada se muestra, asi como idénea, necesaria y
proporcional respecto de los hechos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion.

Aclara la Sala que, como lo ha reiterado esta Corporacién en su jurisprudencia,
“...el control de legalidad queda circunscrito a las normas invocadas en la sentencia con
la que culmina el procedimiento especial de control de legalidad previsto en la ley
estatutaria 137*%¢, motivo por el que esta sentencia tan solo dispone de la autoridad de
cosa juzgada relativa —art. 189 C.P.A.C.A.—, frente a los aspectos analizados y decididos
en ella.

Finalmente, las medidas concebidas en el acto administrativo general evaluado no
transgreden las prohibiciones constitucionales ni coartan derechos ni libertades.
En efecto, la RESOLUCION N°. 647 DE 16 DE MARZO DE 2020 porta medida de
suspensién de visitas técnicas no vulneradora de derechos fundamentales —art.
93137 constitucional- y, ademas, no desconocen los derechos sociales de los
trabajadores.

En ese orden, esta Sala Especial de Decision encuentra que, de la lectura integral
del acto administrativo general estudiado, no se advierte de entrada que las
medidas adoptadas afecten, perjudiquen o suspendan la eficacia normativa de
algunos de los derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica de 1991
y en los tratados internacionales sobre derechos humanos debidamente ratificados
por Colombia. Por el contrario, puede sostenerse que el acto fiscalizado guarda
total coherencia con los fines esenciales'®® perseguidos por el Estado, al
confeccionar medidas que tienden a:

(i) proteger la vida y salud de los servidores publicos y usuarios de la CAM!39 —
“Son fines esenciales del Estado: (...) garantizar la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la Constitucion,;—

136 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

137 En su literalidad, dicha disposicién consagra: “Los tratados y convenios internacionales
ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacién en
los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno.”

138 Art. 2 constitucional.

139V, gr., mediante la implementacion del teletrabajo para ciertos grupos de funcionarios.
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(if) promover la continuidad en tiempos de pandemia de las actividades publicas
desarrolladas por la Corporacién Auténomal4® —“Son fines esenciales del Estado:
servir a la comunidad, promover la prosperidad general...”—.

(iii) velar por el debido cumplimiento de las obligaciones de vigilancia y
administracion del medio ambiente y los recursos naturales renovables de la CAM
dentro del marco de su jurisdiccion territorial.

Por otro lado, no se observa que la RESOLUCION N°. 647 DE 2020 establezca
disposiciones normativas que desconozcan los derechos laborales y de seguridad
social de sus empleados, mediante el establecimiento de medidas restrictivas o
regresivas, que comporten vulneracion de éstos.

Tampoco observa que comporten el ejercicio arbitrario de las competencias ni
discriminacion alguna, pues abarca a todo el personal de la entidad dependiendo
de la forma como pueden desplegar sus actividades; no se advierte interrupcion
en el funcionamiento de la CAM, pues precisamente, las medidas buscan proteger
y hacer eficiente el servicio que presta, de cara a la pandemia del COVID-19.

En ese sentido, la Sala tiene por satisfactoriamente sobrepasada esta etapa del
estudio de fondo.

En mérito de lo expuesto, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, a través de la Sala Especial de Decision N°. 4, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

. FALLA

PRIMERO. DECLARAR la improcedencia del control inmediato para conocer de la
legalidad de la prorroga de la medida de suspension de los términos de las
actuaciones administrativas y de la atencion presencial al publico en la
Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena, contenidas en el articulo 1°
de la RESOLUCION Ne°. 647 DE 2020, por las razones expuestas en este
proveido.

SEGUNDO. DECLARAR la ilegalidad de la expresion «interrupcion» contenida en
el paragrafo 2° del articulo 1° de la RESOLUCION N°. 647 DE 2020, expedida por
el Director General de la Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena, por
las razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

TERCERO. DECLARAR que los demas aspectos evaluados de la RESOLUCION
N°. 647 DE 2020, expedida por el Director General de la Corporacion Autbnoma
Regional del Alto Magdalena, se encuentran ajustados a derecho, al tenor de lo
dispuesto en las consideraciones de este proveido.

140V, gr., a través del establecimiento de jornadas laborales continuas.
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NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala Especial de Decision
N°. 4 de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en
sesion de la fecha, por los Consejeros:

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Magistrada

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Magistrada
Salva voto

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
Magistrada

ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado
Aclara voto

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Magistrado

“Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia
oficial con el nimero de radicacion en http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081”

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - La declaratoria de improcedencia
debio6 recaer sobre la totalidad del acto controlado

[Clonsidero que la declaratoria de improcedencia del control inmediato de
legalidad debid recaer respecto de todas las disposiciones de la Resolucién No.
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647 de 19 de marzo de 2020, no solo respecto del articulo 1 que prorrogo la
suspension de los términos de algunos trdmites ambientales y procedimientos
administrativos, por tratarse de una medida adoptada con anterioridad a la
declaratoria del estado de emergencia economica, social y ecologica por medio
del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020. A mi juicio, los restantes contenidos del
acto administrativo bajo examen (paragrafos 1 y 2 del articulo 1 y articulos 2, 3y
4), no cumplen con el presupuesto normativo consistente en que sean desarrollo
de un decreto legislativo, conforme lo establecen los articulos 20 de la Ley
Estatutaria 137 de 1994 y 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Al respecto, aun cuando en los considerandos del
acto administrativo se haga mencion del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020,
(...) el fundamento de la decisiobn administrativa fue la emergencia sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social a través de la Resolucion
No. 385 de 12 de marzo de 2020. Adicionalmente, el acto administrativo fue
expedido por el Director General de la Corporacion Autonoma Regional del Alto
Magdalena -CAM-, con base en las facultades ordinarias conferidas por la Ley 99
de 1993. (...). Ahora bien, considero oportuno precisar que aun cuando la Corte
Constitucional en su jurisprudencia ha calificado el decreto que declara un estado
de excepcion como legislativo, lo ha hecho bajo el contexto de que se trata de un
acto que no escapa del control juridico material, lo que ocurria en vigencia de la
Constitucion Nacional de 1886, por lo que es susceptible de control automético de
constitucionalidad, junto con los decretos de desarrollo que incorporan las
medidas legislativas. (...). De otra parte, la jurisprudencia constitucional también
ha precisado que el decreto declaratorio de un estado de excepcion, no es, en
estricto sentido, un decreto legislativo, distincién que igualmente se observa en el
articulo 47 de la Ley Estatutaria 137 de 1994. (...). En el marco del control
inmediato de legalidad, debo indicar que si bien es cierto que el decreto
declaratorio de un estado de excepcién puede hacer el anuncio de medidas de
naturaleza legislativa, la competencia para desarrollarlas recae exclusivamente en
el Presidente de la Republica, lo que se desprende de los articulos 212, 213 y 215
de la Constitucién Politica. (...). Es entonces, al amparo de los decretos de
desarrollo del estado de excepcion, que las demas autoridades administrativas
estan habilitadas para expedir medidas de caracter general, las cuales son
susceptibles de control inmediato de legalidad. De alli que, por regla general, el
control inmediato de legalidad sea improcedente cuando una autoridad
administrativa solamente invoque el decreto que declara el estado de excepcion.

NOTA DE RELATORIA: Sobre pronunciamientos en los que se ha calificado el
decreto que declara el estado de excepcion como decreto legislativo, ver: Corte
Constitucional, sentencias C-802 del 2 de octubre de 2002, M.P. Jaime Cordoba
Trivino, C-135 del 25 de febrero 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y C-
300 del 27 de abril 2011, Jorge Ivan Palacio Palacio. Acerca de otro
pronunciamiento en el que se ha precisado que el decreto declaratorio de un
estado de excepcion, no es, en estricto sentido, un decreto legislativo, ver: Corte
Constitucional, sentencia C-670 de 28 de octubre de 2015, M.P. Maria Victoria
Calle Correa.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 241 NUMERAL 7 /
LEY 137 DE 1994 — ARTICULO 20 / LEY 137 DE 1994 — ARTICULO 47 / LEY
1437 DE 2011 — ARTICULO 136 / LEY 99 DE 1993 / DECRETO 417 DE 2020
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SALA ESPECIAL DE DECISION No. 4

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE STELLA JEANNETTE CARVAJAL
BASTO

Bogota, D.C., catorce (14) de julio de dos mil veinte (2020)
Radicacion numero: 11001-03-15-000-2020-01140-00

Actor: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL ALTO MAGDALENA -
CAM

Demandado: RESOLUCION No. 647 DE 19 DE MARZO DE 2020

Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. RESOLUCION No. 647 DE
19 DE MARZO DE 2020, «Por medio de la cual se prorroga la medida de
suspension de términos adoptada mediante la Resolucion N°. 604 del 16 de marzo
de 2020 y se adoptan otras medidas por motivos de salubridad publica»

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO

Con el respeto debido por la decision de la Sala adoptada en la sentencia de 14
de julio de 2020, me permito salvar parcialmente el voto, en cuanto considero que
la declaratoria de improcedencia del control inmediato de legalidad debi6 recaer
respecto de todas las disposiciones de la Resolucion No. 647 de 19 de marzo de
2020, no solo respecto del articulo 1 que prorrogd la suspension de los términos
de algunos trdmites ambientales y procedimientos administrativos'#!, por tratarse
de una medida adoptada con anterioridad a la declaratoria del estado de
emergencia econdémica, social y ecolégica por medio del Decreto 417 de 17 de
marzo de 2020.

A mi juicio, los restantes contenidos del acto administrativo bajo examen
(paragrafos 1y 2 del articulo 1 y articulos 2, 3 y 4), no cumplen con el presupuesto
normativo consistente en que sean desarrollo de un decreto legislativo, conforme
lo establecen los articulos 20 de la Ley Estatutaria 137 de 1994 y 136 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Al respecto, aun cuando en los considerandos del acto administrativo se haga
mencion del Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, «Por el cual se declara un
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio
nacional», el fundamento de la decision administrativa fue la emergencia sanitaria

141 Se adopt6 por medio de la Resolucién No. 604 de 16 de marzo de 2020, proferida por
el Director General de la Corporaciéon Autonoma del Alto Magdalena -CAM-. Por auto de
20 de abril de 2020, esta Corporacién no avocd conocimiento del control inmediato de
legalidad.
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declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social a través de la Resolucién
No. 385 de 12 de marzo de 2020.

Adicionalmente, el acto administrativo fue expedido por el Director General de la
Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena -CAM-, con base en las
facultades ordinarias conferidas por la Ley 99 de 1993, lo que consta en el
encabezado de la decision administrativa, y se sustenté en la declaratoria de
situacién de calamidad publica efectuada por el Gobernador del Departamento del
Huila por Decreto No. 0091 de 16 de marzo de 2020.

Ahora bien, considero oportuno precisar que aun cuando la Corte Constitucional
en su jurisprudencia ha calificado el decreto que declara un estado de excepcién
como legislativo'#?, lo ha hecho bajo el contexto de que se trata de un acto que no
escapa del control juridico material, lo que ocurria en vigencia de la Constitucién
Nacional de 1886, por lo que es susceptible de control automatico de
constitucionalidad, junto con los decretos de desarrollo que incorporan las
medidas legislativas en virtud de lo dispuesto en el articulo 241-7 de la
Constituciéon Politica'*3, no para precisar bajo esa denominacién cuéales son los
actos administrativos o reglamentos que son susceptibles de control automético de
legalidad.

Sobre el particular, la Corte Constitucional en la sentencia C-004 de 1992144,
sefalo:

«El numeral 70. del articulo 241 de la Constitucion Nacional, al asignar a
la Corte Constitucional la funcion de ‘decidir definitivamente sobre la
constitucionalidad de los Decretos Legislativos que dicte el Gobierno
con fundamento en los articulos 212, 213, 215 de la Constitucion’ no
excluye a los que declaran uno de tales estados de excepcion ni
circunscribe dicha competencia a los decretos que se dicten en
desarrollo de la misma. Como se ve, no hace excepcion alguna al
respecto. || Por tanto, el decreto que declara el estado de excepcion
queda, por razén de su propia denominacion, comprendido en el alcance
de dicho precepto y, como tal, esta sujeto al control jurisdiccional de la
Corte como quiera que el tenor literal de la norma en comento es claro al
indicar que todos ellos son objeto de control»4°,

142 En el mismo sentido, véanse las sentencias C-802 de 2002, C-135 de 2009 y C-300 de
2011.

143 | a mencionada disposicion establece: «Art. 241. A la Corte Constitucional se le confia
la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos
términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones: (...) 7. Decidir
definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que dicte el
Gobierno con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion. (...)».

144 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

145 En el mismo sentido, véanse las sentencias C-802 de 2002, M.P. Jaime Coérdoba
Triviio y C-070 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y Clara Elena Reales
Gutiérrez.
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De otra parte, la jurisprudencia constitucional también ha precisado que el decreto
declaratorio de un estado de excepcion, no es, en estricto sentido, un decreto
legislativo, distincion que igualmente se observa en el articulo 474 de la Ley
Estatutaria 137 de 1994. Al respecto, en la sentencia C-670 de 2015'#/, sostuvo:

«En reiteradas oportunidades'#® esta Corte ha ejercido su competencia
constitucional para controlar en forma automatica los decretos
declaratorios de estados de emergencia econdémica, social y ecoldgica,
precisando que si bien tales decretos declaratorios no son,
técnicamente, decretos legislativos stricto senso —ya que éstos por
definicion son los que dicta el Presidente de la Republica durante la
vigencia de los estados de excepcion y en ejercicio de las facultades
excepcionales correspondientes-, si son actos juridicos con una
naturaleza propia y especifica, y de inmensa trascendencia
constitucional, puesto que mediante ellos se altera transitoriamente
el reparto ordinario de las funciones del Estado entre las tres ramas
del poder publico, y se faculta extraordinariamente al Poder
Ejecutivo para conjurar, mediante medidas igualmente
extraordinarias, las causas de la crisis a la que haya que responder.
De alli que por su naturaleza misma, los decretos declaratorios de
estados de excepcidon, y en particular los decretos declaratorios de
estados de emergencia econémica, social o ecoldgica, estan sujetos al
control automético e integral de constitucionalidad que ejerce la Corte
Constitucional4%».

146 | a disposicién en cita indica: «ARTICULO 46. DECLARATORIA DEL ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA. Cuando sobrevengan hechos
distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucién, que perturben o
amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecoldgico
del pais, o que constituyen grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de
todos los Ministros, declarar el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica. ||
En_el decreto declarativo el Gobierno deberd establecer la duracion del Estado de
Emergencia, que no podré exceder de treinta dias y convocara al Congreso, si no se halla
reunido para los 10 dias siguientes al vencimiento del término de dicho Estado. De
conformidad con la Constitucion, en ningun caso, los Estados de Emergencia sumados
podran exceder de noventa dias en el afio calendario».

147 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

148 Ver las sentencias C-156 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzéalez Cuervo), C-252 de 2010
(M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), que sintetizaron y consolidaron la linea jurisprudencial
correspondiente.

149 En este sentido, en la sentencia C-156 de 2011 la Corte explico: «Los articulos 214.6 y 241.7 de
la Constitucion Politica aluden explicitamente a ‘decretos legislativos’, esto es, con fuerza de ley.
Por su contenido material, el acto de declaracion de un estado de excepcion -de guerra exterior, de
conmocion interior o de emergencia- no encuadra en el tipo de normas juridicas expedidas para
derogar o modificar leyes preexistentes, como ocurre con los decretos de desarrollo expedidos su
amparo. No obstante, en un estado de derecho no pueden existir actos del poder publico exentos
de control, como una garantia del sometimiento efectivo de las autoridades y los ciudadanos al
orden juridico y en guarda de la supremacia de la Constitucién. Con razén mayor, si se trata de
aquel acto mediante el cual el titular de la rama ejecutivo se habilita temporalmente como
Legislador, esto es, se inviste de poder legislativo. Por eso, la jurisprudencia constitucional ha
reiterado el control jurisdiccional integral que le corresponde ejercer sobre los decretos
declaratorios de los estados de excepcién».
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En el marco del control inmediato de legalidad, debo indicar que si bien es cierto
qgue el decreto declaratorio de un estado de excepcion puede hacer el anuncio de
medidas de naturaleza legislativa, la competencia para desarrollarlas recae
exclusivamente en el Presidente de la Republica, lo que se desprende de los
articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion Politica, en los que se indica que
mediante “tal declaracion” el Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, podra dictar las medidas necesarias para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos.

Es entonces, al amparo de los decretos de desarrollo del estado de excepcion,
gue las demas autoridades administrativas estan habilitadas para expedir medidas
de caracter general, las cuales son susceptibles de control inmediato de legalidad.

De alli que, por regla general, el control inmediato de legalidad sea improcedente
cuando una autoridad administrativa solamente invoque el decreto que declara el
estado de excepcién, regla que estimo, no puede ser inflexible en un Estado
Social y Democratico de Derecho, y que tiene como excepcién, cuando las
medidas generales expedidas por una autoridad administrativa puedan
comprometer la vigencia del Estado de Derecho, suponga la suspension de
derechos intangibles y las garantias judiciales para su efectividad, lo que se debe
analizar caso a caso.

Por las razones anotadas, considero que los paragrafos 1 y 2 del articulo 1 y los
articulos 2, 3 y 4 de la Resolucién No. 647 de 19 de marzo de 2020, expedida por
el Director General de la Corporacion Autbnoma Regional del Alto Magdalena -
CAM-, no satisfacen la condicion normativa de haber sido dictados con base en un
decreto legislativo de desarrollo, que para el caso del estado de emergencia
econdmica, social y ecologica son decretos con fuerza de ley, en los términos del
inciso segundo del articulo 215 de la Constitucion Politica.

En los anteriores términos, dejo plasmadas las razones del salvamento parcial de
voto.

Fecha ut supra,

(Firmado electronicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Magistrada
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