CONSEJO DE ESTADO
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SALA ESPECIAL DE DECISION NUM. 20

CONSEJERO PONENTE: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Bogota D.C., veintitrés (23) de octubre de dos mil veinte (2020)

Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
Radicacion: 110010315000 2020 01493 00
Tema: RESOLUCION NUM. 00453 DE 3 DE ABRIL DE 2020, EXPEDIDA

POR EL FISCAL GENERAL DE LA NACION

Sentencia de Unica instancia

La Sala Especial de Decision NUum. 20 decide el control inmediato de legalidad de la
Resolucién NUm. 00453 de 3 de abril de 2020%, expedida por el Fiscal General de la
Nacion, Francisco Roberto Barbosa Delgado.

I. Antecedentes

1. La Organizacién Mundial de la Salud, a través de su director, declaré el 11 de marzo de
2020, que el brote de la enfermedad del coronavirus era una pandemia, esencialmente
por la velocidad de su propagacion, puesto que para dicha fecha hacia presencia en mas
de 114 paises en todos los continentes.

2. En virtud de tal declaracion, el Ministro de Salud y Proteccién Social expidié la
Resolucién 385 de 12 de marzo de 2020, mediante la cual declar6 la emergencia sanitaria
en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, la cual podria finalizar antes de
esa fecha o cuando desaparecieran las causas que le dieron origen o, si estas
persistieran o se incrementan, podria ser prorrogada?.

3. Con ocasion de tal declaratoria se ordend la adopcion de medidas sanitarias, entre
ellas, la consistente en:

«[...]

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. Debera
impulsarse al maximo la prestacion del servicio a través del teletrabajo [...]».

4. El presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros y con sustento en el
articulo 215 de la Carta Politica, expidi6 el Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de
2020, en el cual declar6 el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el
territorio nacional, por el término de treinta (30) dias calendario, contados a partir de la
vigencia de este decreto.

5. Dicho decreto legislativo autorizé al Gobierno Nacional para que adoptara, mediante
decretos con fuerza de ley, las medidas que permitieran conjurar la grave crisis generada
por el nuevo Coronavirus Covid-19.

1 “Por medio de la cual se suspenden los términos del tramite administrativo de pago de sentencias y
conciliaciones y del procedimiento de cobro coactivo de la Direccién de Asuntos Juridicos de la Fiscalia
General de la Nacion, ante el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica derivado de la
propagacion del COVID-19".

2 Mediante la Resolucién Numero 844 de 26 de mayo de 2020, el ministro de salud y proteccion social
prorrog6 la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 31 de agosto de 2020.
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6. Por reparto efectuado por la Secretaria General de la Corporacion, correspondio a esta
sala especial de decisiébn el conocimiento del control inmediato de legalidad de la
Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacién, Francisco Roberto Barbosa Delgado.

I.1. El acto objeto de control inmediato de legalidad

7. Como se indicO anteriormente, el acto objeto de control inmediato de legalidad es la
Resolucion Nam. 00453 de 3 de abril de 2020, cuyo contenido es el siguiente:

«[...]

EL FISCAL GENERAL DE LA NACION [...] En ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, en especial de las que le confieren los incisos 1° y 2° del
articulo 49 y el numeral 2 del articulo 95 de la Constitucion Politica, los numerales 1°,
2°, 6° y 19 del articulo 4° del Decreto Ley 016 de 2014, el articulo 6° del Decreto
Legislativo N° 491 de 28 de marzo de 2020 y [...] CONSIDERANDO

Que el pasado 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
declaré como pandemia al COVID-19 debido a la velocidad de su propagacion, por lo
cual recomend6 a los Estados implementar acciones urgentes para la identificacion,
confirmacion, aislamiento y monitoreo de los posibles casos. Ademés, dar tratamiento
a los casos confirmados y divulgar las medidas preventivas para evitar mas casos de
infectados.

Que en virtud de tal, el Ministerio de Salud y de la Protecciéon Social, mediante
Resolucién N° 385 de 12 de marzo de 2020, declar6 la emergencia sanitaria en todo
el territorio colombiano, por causa del COVID-19 y adopt6 las medidas para hacer
frente al virus.

Que la Alcaldesa Mayor de Bogot4, el 16 de marzo de 2020, profirié el Decreto N°
087, por el cual declaré la calamidad publica dada la situacion epidemiolégica
generada por el Coronavirus (COVID-19) en Bogoté D.C.

Que el Gobierno Nacional declar6 el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional, mediante el Decreto N° 417 de 17 de marzo de
2020, por el término de 30 dias contados a partir del 17 de marzo, con el fin de
contener la propagacion del COVID-19.

Que la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el 18 de marzo de 2020, pidi6 la
adopcion de medidas urgentes, a gran escala, con el objeto de: (i) proteger a los
trabajadores en el lugar de trabajo, (ii) estimular la economia y el empleo, y (iii)
sostener los puestos de trabajo y los ingresos.

Que la Alcaldesa Mayor de Bogotd, el 19 de marzo de 2020, expidi6 el Decreto 090 de
2020, por el cual adopté las medidas transitorias para garantizar el orden publico,
atendiendo la calamidad en el Decreto 087 de 2020.

Que el 20 de marzo de 2020 el Gobierno Nacional -en el marco de la declaracién de
emergencia nacional y de la pandemia por el nuevo coronavirus-, declard cuarentena
total en todo el territorio nacional, a partir del martes 24 de marzo de 2020 a las 23:59
horas, y hasta las 0 horas del 13 de abril de este mismo afio.

Que mediante el Decreto N° 457 del 22 de marzo de 2020 “Por el cual se imparten
instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden publico”, el Presidente de la
Republica ordend, entre otras medidas, el asilamiento (sic) preventivo obligatorio de
todas las personas habitantes de la Republica de Colombia a partir de las cero horas
(00:00 a.m.) del dia 25 de marzo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 13
de abril de 2020, en el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus
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COVID-19. Esa misma normativa establece que, para efectos de lograr el efectivo
aislamiento preventivo obligatorio, se limita totalmente la libre circulaciéon de personas
y vehiculos en el territorio nacional, con las excepciones previstas en el articulo 3 del
citado Decreto.

Que el 28 de marzo de 2020 el Gobierno Nacional expidié el Decreto Legislativo N°
491 [...] Que el articulo 6° de la anterior normativa, autoriza a las autoridades, por
razon del servicio y como consecuencia de la emergencia, suspender -mediante acto
administrativo- los términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en
sede administrativa. El paragrafo 1° de esa disposicion, prevé que esa suspension
también aplicara para el tramite de pago de sentencias judiciales.

Que con el propodsito de garantizar (i) la proteccién de la salud de los servidores de la
Direcciéon de Asuntos Juridicos, y de los ciudadanos que tienen en curso tramites
administrativos de: pago de sentencias y conciliaciones, y/o procesos de cobro
coactivo; (ii) el cabal cumplimiento de los procedimientos legales establecidos en los
asuntos mencionados, se ordena la suspensién de los términos de las actuaciones del
tramite administrativo de pago de sentencias y conciliaciones, y de los procesos de
cobro activo que se tramitan en la Direccidon de Asuntos Juridicos de la Fiscalia
General de la Nacion.

Que esta suspension de términos no implica el cese de actividades de los servidores
de la Direccion de Asuntos Juridicos que tienen a su cargo los mencionados asuntos
quienes, de ser posible, avanzaran en la sustanciacion de los mismos en la modalidad
de trabajo en casa, o realizaran las labores que le sean asignadas por sus jefes
inmediatos.

Que en mérito de lo anteriormente expuesto, este Despacho
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO-. SUSPENDER LOS TERMINOS de las actuaciones del tramite
administrativo de pago de sentencias y conciliaciones, y de los procesos de cobro
coactivo que se tramitan en la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General
de la Nacién, mientras permanezca el Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica declarado por el Gobierno Nacional mediante el Decreto N° 417 de 17 de
marzo de 2020, con ocasion de la propagacion del COVID-19.

PARAGRAFO. La suspension de términos ordenada en el presente acto
administrativo no implica el cese de actividades de los servidores de la Direccion de
Asuntos Juridicos que integran el grupo de pago de sentencia y conciliaciones, y el
Departamento de Jurisdiccién Coactiva y Competencia Residual quienes, de ser
posible, avanzaran en la sustanciacién de los asuntos que tienen a su cargo en la
modalidad de trabajo en casa, o realizaran las labores que le sean asignadas por sus
jefes inmediatos.

ARTICULO SEGUNDO.- Por conducto de la Direccién de Comunicaciones y de la
Subdireccién de Talento Humano, PUBLICAR el presente acto administrativo en la
pagina web de la Entidad, intranet y demas redes sociales con las que cuenta la
Institucion, para garantizar su conocimiento por los servidores y usuarios. Asimismo,
COMUNICAR el presente acto a los servidores de Direccidon de Asuntos Juridicos a
través del correo institucional.

ARTICULO TERCERO-. La presente Resolucion rige a partir de la fecha de su
expedicion [...]».

[.2. Trdmite impartido del control inmediato de legalidad

8. El magistrado ponente, por auto de 4 de mayo de 2020, resolvidé avocar el conocimiento
del control inmediato de legalidad de la Resolucién Nam. 00453 de 3 de abril de 2020 y le
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impartio el trdmite previsto en el articulo 185 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.

9. Realizadas las notificaciones correspondientes al Fiscal General de la Nacion, al
director de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y al agente del Ministerio
Publico e informada la comunidad sobre la existencia del proceso, se presentaron las
intervenciones que se sintetizaran a continuacion.

[.3. Intervenciones
[.3.1. La Fiscalia General de la Nacién

10. La Fiscalia General de la Nacién, actuando a través de su directora de Asuntos
Juridicos, Carolina Maria Moncada Zapata, intervino dentro de este proceso sefialando
gque la Resolucién NUum. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacién, se encuentra ajustada a la Constitucion Politica, la jurisprudencia, la ley, el
Decreto Legislativo Nam. 491 de 2020 y demdas normas excepcionales expedidas por el
Gobierno Nacional con ocasion del estado de emergencia econdmica, social y ecolégica
provocado por la propagacion de la Covid-19, en salvaguarda de los derechos a la salud
de los servidores y particulares, al debido proceso administrativo y al acceso a la
administracién de los ciudadanos que tienen tradmites administrativos de pago o procesos
de cobro coactivo en curso en la Direccién de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de
la Nacion.

11. Manifestd, en primer lugar, que allegaba los antecedentes que dieron lugar a la
expedicién de la resolucién objeto de control y se refiri6 a los antecedentes facticos
indicando que acogié las directrices de trabajo en casa establecidas por el Gobierno
Nacional atendiendo la emergencia sanitaria derivada del Covid-19 y las medidas de
aislamiento preventivo obligatorio dictadas por las autoridades nacionales y locales, lo que
evidencié que el trdmite de pago de sentencias, a cargo de la Seccion de Pago de
Sentencias y Conciliaciones, que hace parte de la Unidad de Defensa Juridica de la
Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion, resultaba complejo en
relacion con las respuestas a la peticiones que recibe el grupo, puesto que los
documentos fisicos de los créditos existentes, se encontraban en el archivo de la entidad,
lo que dificultaba su revision.

12. Asimismo, la Direccién de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion a
través del Departamento de Jurisdiccion Coactiva y Competencia Residual consideré
necesario suspender los términos de los procesos administrativos de cobro coactivo,
puesto que el estado de emergencia decretado por el Gobierno Nacional imposibilitaba el
acceso de los deudores a las instalaciones de la entidad y, ademas, generaba otras
dificultades como, a manera de ejemplo, «/[...] en los tramites de ejecucion al existir
términos perentorios, que de no cumplirse, pueden causar un grave dafio a los deudores
y/o a las partes intervinientes en estos procesos administrativos [...J».

13. En lo atinente a los antecedentes normativos del acto objeto de control, hizo referencia
a los articulos 49, 95 numeral 2°, 249 y 250 de la Carta Politica; al articulo 4 numerales 1,
2, 6y 19 del Decreto Ley Num. 016 de 2014; a la Resolucion Num. 385 de 12 de marzo
de 2020; a los decretos 417 de 17 de marzo de 2020 y 637 de 6 de mayo de 2020,
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mediante los cuales se declararon los respectivos estados de emergencia econémica,
social y ecologica; y a los articulos 1°, 2° y 6° del Decreto Ley Num. 491 de 2020, para
sefialar, posteriormente, que:

«[...]

Visto lo anterior, se observa que el Decreto 491 de 2020 autoriz6 a todas las
autoridades del sector publico incluyendo a los érganos de control, como la Fiscalia
General de la Nacion, para suspender mediante acto administrativo, los términos de
las actuaciones administrativas o jurisdiccionales que, ademds, aplica «para el pago
de sentencias judiciales» mientras permanezca vigente la emergencia econémica,
social y ecoldgica decretada por el gobierno nacional.

En consecuencia, la Direccion de Asuntos Juridicos de la entidad por conducto de la
Unidad de Defensa Juridica y de la Seccién de Pago de Sentencias y Acuerdos
Conciliatorios, que tiene a cargo el tramite de pago de sentencias y acuerdos
conciliatorios, y a través del Departamento de Jurisdiccion Coactiva que adelanta el
procedimiento de cobro coactivo, al valorar los aspectos facticos y normativos, puso
en consideracion del sefior Fiscal General de la Nacién el proyecto de acto
administrativo, posteriormente convertido en la Resolucion 0453 de 2020, que tuvo
como propadsito «suspender los términos del trdmite administrativo de pago de
sentencias y conciliaciones y del procedimiento de cobro coactivo» de la Direccion de
Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion.

[.]

En este aspecto, cabe precisar que la Resolucién 0453 del 03 de abril de 2020, fue
expedida al amparo de los decretos de estado de excepcion, proferidos con
posterioridad a dicha declaratoria y cuyo sustento, como se desprende del andlisis de
este escrito, se encuentra fundamentada en la Constituciéon Politica, la jurisprudencia,
la ley, el Decreto 491 de 2020 y demas decretos excepcionales expedidos por el
gobierno nacional que componen el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica debido a la propagacion del COVID-19, en salvaguarda de los derechos a la
salud de los servidores y particulares, al debido proceso administrativo y al acceso a la
administracion de los ciudadanos que tienen en curso tramites administrativos de
pago o procesos de cobro coactivo en la Direccién de Asuntos Juridicos de la Fiscalia
General de la Nacion.

Finalmente, este despacho considera que la revision preliminar de la Resolucién 0453
de 2020 sometida a control inmediato, se presume legal, teniendo en cuenta que
guarda relaciéon con los hechos que determinaron la declaratoria del Estado de
Excepcion y, ademds, porque el acto administrativo estda fundamentado en el
desarrollo de cada uno de sus preceptos, esto es, que se encuentra efectivamente
adecuado a la Carta Politica y al Decreto 491 de 2020 [...]».

[.3.2. La sociedad Conde Abogados Asociados S.A.S.

14. La sociedad Conde Abogados Asociados S.A.S., representada por la abogada Marcela
Patricia Ceballos Osorio, intervino en este tramite para solicitar la declaratoria de nulidad
de la Resoluciéon Num. 0453 de 3 de abril de 2020, exponiendo para el efecto una serie de
reparos frente a algunos apartes del acto administrativo relacionados con i) la
inobservancia de la crisis fiscal actual por no pago oportuno de pago de sentencias
judiciales; ii) los derechos fundamentales vulnerados; vy iii) el principio de proporcionalidad
y el marco normativo infringido.

15. Manifestd que el no pago oportuno de sentencias judiciales ha provocado una crisis
fiscal en nuestro pais que viene de hace cuatro afos y, en esa medida, no es una
situacion nueva o que se haya hecho notoria con la expedicién del Decreto Legislativo
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NUm. 491 de 28 de marzo de 2020, tal y como lo muestra el diagnéstico que al respecto
realizé el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en el cual se concluyé que para el
tercer trimestre de 2018, las entidades que conforman el presupuesto general de la
Nacién (en adelante PGN) acumulaban pasivos por sentencias judiciales y conciliaciones
por cerca de $6.9 billones de pesos, equivalente al 0.2% del producto interno bruto del
pais.

16. Resaltd que, de acuerdo con la informacion de la Contaduria General de la Nacion, el
pasivo sefialado se concentraba en cinco entidades del presupuesto general de la Nacion,
dentro de las que se encontraba la Fiscalia General de la Nacion, con un porcentaje del
25%, y agreg6 que, del total del pasivo reportado por las principales entidades, el 66%
correspondia al monto de capital adeudado en virtud de la sentencia o conciliacién y el
34% a los intereses causados no pagado a la fecha.

17. Menciond que la anterior distribucion evidenciaba una participaciéon muy alta de los
intereses causados no pagados, resultado de dos variables, a saber: i) el tiempo en mora
de las sentencias y conciliaciones vy ii) las altas tasa de intereses, indicando, asimismo,
que la Fiscalia General de la Nacion presentaba el pasivo con «[...] mayor maduracion [...J»
con 3,2% afios en promedio, que corresponde al tiempo que, en promedio, se toman para
atender dichas obligaciones.

18. Subrayd, en lo que al examen de legalidad toca, que atendiendo la situacion fiscal que
atraviesa el Estado por la demora injustificada en el pago de las sentencias judiciales, no
resulta pertinente la suspension del pago y la causacion de intereses de forma indefinida,
maxime si se tiene en cuenta que dentro de la exposicidon de motivos del acto objeto de
control no se enuncian razones de fondo por las cuales aquello sea necesario, ni la
incidencia que tales obligaciones puedan tener con la crisis sanitaria que se busca
prevenir y mitigar dentro del estado de emergencia ocasionado por la propagacion de la
Covid-19.

19. Manifestd en relacién con el anterior punto, que la Fiscalia General de la Nacion y el
Gobierno Nacional ignoraron las particularidades que reviste el incumplimiento prolongado
en el pago de las sentencias judiciales, siendo una de ellas que hay cuentas de cobro que
no tienen actuaciones administrativas que dependan de la presencia fisica de funcionarios
en las instalaciones de dicho organismo, en la medida en que lo Unico que se encuentra
pendiente es el giro o transferencia financiera, etapa en las que se encuentran desde
hace mas de 2 o hasta 3 afios, tiempo que se pretende alargar con el Decreto Legislativo
NuUm. 491 de 2020 y las resoluciones emitidas por las entidades condenadas, congelando
el capital e impidiendo que se causen intereses moratorios, lo cual, en su concepto, es
arbitrario puesto que la Unica manera de perdonar intereses 0 negociar el capital
reconocido en decisiones judiciales es mediante un acuerdo conciliatorio o negociacion
entre las partes, ambas con aprobacion judicial.

20. Estimé que el acto objeto de control trasgrede el debido proceso y acceso a la

administracién de justicia, el derecho al trabajo, el derecho al minimo vital, el derecho a la
igualdad, «/[...] entre otros [...J», toda vez que:

«[...]



Radicacion: 110010315000 2020 01493 00
Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

Acceso efectivo de la administracion de justicia: [...] Asi, el derecho de acceso a la de
acceso a la administracion de justicia no se circunscribe exclusivamente al ejercicio
del derecho de accién, sino que esta inescindiblemente vinculado al debido proceso y
a la expectativa de las partes de que, una vez en firme, la decisién judicial que pone
fin a una controversia se materialice en debida forma. Desconocer esta premisa
basica implicaria soslayar el caracter vinculante y coercitivo de las providencias
judiciales, en detrimento no solo de los derechos fundamentales, sino del orden
constitucional vigente [...] Derecho al minimo vital, igual y trabajo: Por Gltimo, no sobra
indicar que la decision repercute en una limitacion considerable de derechos en
cabeza de victimas de dafios antijuridicos, por accion u omision de entidades del
Estado, personas a la espera de una inclusién en némina pensional o reliquidacion de
la misma, cuyo ingreso se constituye en la Unica fuente de su sustento econémico y
de minimo vital, y asi, por el estilo innumerables casos de personas cuyo
cumplimiento judicial desde hace muchos afios esta suspendido y hoy continuara con
el aval de un acto administrativo [...] Asi las cosas, no es de recibo la permisividad del
Gobierno y de las entidades estatales que mayoritariamente causan dafios
antijuridicos, que por via de Decretos y Resoluciones se permita que se continlde con
el incumplimiento de pagos de sentencias judiciales, que mas alla de resarcir
perjuicios y de cumplir con el pago de prestaciones y/o emolumentos a favor de
personas, también lo es, que, en tiempos de crisis de salubridad y economia, se esta
privando a personas de obtener el pago de sus acreencias (que no es una ayuda, sino
un activo a su favor que legalmente obtuvo) con el que puede solventar sus
necesidades primarias, donde muchos son desempleados, otros no tienen como
sostener sus empresas, Yy otros cuya supervivencia depende exclusivamente de dicho
pago, emolumento que por afios el Estado viene relentizado (sic), y ahora que es
cuando la poblacién mas lo necesita, se suspende indefinidamente en un 100%. Es
decir, por un lado, esta la demora procesal propia de la congestion judicial que se vive
en cada uno de los Despachos y Juzgados del pais, que nos ha sometido a muchos
afios de espera para obtener la resolucién de un litigio, para que cuando esto
finalmente concluya, se trunque la efectividad de una orden judicial, y con ello, la
proteccién de un sinnumero de derechos fundamentales [...]».

21. Encontré trasgredido el principio de legalidad puesto que no existe justificacion en la
resolucion objeto de control, en el ordenamiento juridico y en la situacion fiscal y de
salubridad del Estado colombiano.

22. El articulo 215 de la Carta Politica sefiala que los decretos que se expidan durante el
estado de emergencia deberan tener relacion directa y especifica con el estado de
emergencia decretado por el Gobierno Nacional que, en este caso, tiene que ver con
evitar la propagacion de la Covid-19 y adoptar las medidas de mitigacién y fortalecimiento
del sistema sanitario del Pais, por lo que no se encuentra conexion entre «/...J los rubros
adeudados por concepto de sentencias judiciales y la amenaza de salubridad del Pais, o al menos,
€S0 ni se expuso ni se justificé dentro de la Resolucién en mencioén [...J».

23. Por el contrario, continla, se inobservé lo previsto en la Ley 137 de 1994, ley
estatutaria de los estados de excepcidn, puesto que de acuerdo dicha normatividad, no es
posible suspender las garantias judiciales indispensables para la proteccion de algunos
derechos, tales como la vida, la dignidad humana, los derechos humanos y demés y, en el
presente caso, no es posible materializar las decisiones judiciales.

24. De igual forma destacé que la citada ley —Ley 137 de 1994- establece que cada
medida «/...] que se adopte dentro de los Decretos Expedidos en los Estados de Excepcién
debera estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion e
impedir la extension de sus efectos (finalidad de la medida); asi como también debera contener las
razones por las que se hace necesaria la adopcion tales medidas (necesidad) [...]», requisitos
que no estan presentes en la resolucion objeto de control puesto que, en lo atinente a la
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suspension de pagos de sentencias judiciales, no se dice en razén a qué se adopta, cual
es la finalidad de suspender los pagos, ni mucho menos los motivos de pesos que
ameriten suspenderlos y como la cesacién contribuye a superar la propagacion de la
Covid-19 y a restablecer el orden publico, toda vez que «/...] La resolucién en mencion
Unicamente indica que se hace con la finalidad de salvaguardar la salud de los funcionarios que
laboral dentro de la Dependencia de asuntos juridicos de dicha entidad [...]».

25. El acto objeto de control, entonces, desconocié el gran retraso que dicha entidad tiene
en el pago de sentencias judiciales; que muchas de las solicitudes de cobro no tienen
actuaciones administrativas pendientes y se encuentran desde hace muchos afios en
turno para pago, lo que quiere decir que solo falta la transferencia de los recursos
adeudados, razon por la que es posible «[...] sustanciar la resoluciéon de pago desde casa (si
tienen pendiente ello), y para el pago, puede hacerse uso de los medios tecnolégicos y las
plataformas virtuales que los bancos y entidades financieras ofrecen hoy en dia [...]».

26. Subrayd, igualmente, la resolucién objeto de control desconocié las normas del Cédigo
Contencioso Administrativo y del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo relativas al pago de sentencias con sus intereses moratorios
sin motivacion alguna, requisito exigido por el articulo 12 de la Ley 137 de 1994, «/...] por
lo que practicamente suspende un imperativo de caracter legal por via de Decreto de
Excepcidn sin argumentar porqué lo hace [...]».

27. En lo relativo a que las medidas expedidas adoptadas en los estados de excepcion
deben guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que se pretenden
enfrentar, reiter6 que la Fiscalia General de la Nacién no indicé las razones por las que se
hacia necesario la suspension del pago de sentencias judiciales junto a la causacion de
sus intereses moratorios y, al no hacerse:

«[...]

no podria hacerse un analisis de si la medida es proporcional o no, porque en ningin
aparte se indica si es que el presupuesto de estas entidades va a hacer utilizado en el
sector salud, si con este se van a comprar implementos, y si sea necesario e
indispensable utilizar tales recursos para conjurar los efectos negativos de la
pandemia. Nada de eso se dijo ni se motivd, por lo que ante la ausencia de
justificacion, desde luego que esta medida no supera un test de proporcionalidad con
la gravedad de los hechos, ni con la finalidad del Decreto 491 del 28 de marzo;
maxime cuando, a la situacion le antecede una fuerte demora y un gran problema de
tipo fiscal que viene haciendo presion desde hace mas de 4 afios sin solucionarse, y
que por el contrario viene acrecentandose con el paso del tiempo, posicionando esta
medida como polémica y desconocedora de muchos derechos e imperativos legales

[...]»

28. Finalmente indic6 que la resolucién objeto de control seria contraria al Decreto 642 de
11 de mayo de 2020, expedida por el Gobierno Nacional, que pretende que las entidades
del presupuesto general de la nacién implementen acciones para pagar las sentencias
judiciales pendientes por cancelar.

1.3.3. El agente del Ministerio Publico que interviene en este proceso
29. El Procurador Quinto Delegado ante el Consejo de Estado solicitdé que la Resolucion

Num. 453 de 3 de abril de 2020 se declare ajustada al Decreto Legislativo Nium. 491 de
2020y, en términos generales, al ordenamiento juridico superior.
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30. Considerd que el problema juridico que se debia resolver en el presente asunto se
concretaba en determinar si era valido y se ajustaba a derecho la resolucion precitada,
para lo cual debia estudiarse: i) si se cumplieron los requisitos de forma, constitucional y
legalmente exigidos para proferir el acto administrativo; ii) determinar el marco normativo
con el cual debe ser confrontado el acto objeto de control; y, (iii) establecer el contenido
del acto administrativo se ajusta a lo sefialado por el marco legal.

31. Como cuestién previa, abordd la procedencia del control inmediato de legalidad y
manifestd que la Resolucibn Nam. 453 de 3 de abril de 2020 era un acto de contenido
general por cuanto sus mandatos se dirigen a un namero indeterminado de personas, en
este caso, tanto a los servidores publicos como a los particulares que deben intervenir en
los trdmites administrativos de pago de sentencias o conciliaciones o en procesos de
cobro coactivo en la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion.

32. La resolucion objeto de control fue expedida en ejercicio de la funciébn administrativa
puesto que con ella se hacen efectivas las atribuciones de direccion que le corresponden
al Fiscal General de la Nacién, especificamente, para suspender términos en los tramites
administrativos de pago de sentencias y conciliaciones, y el procedimiento de cobro
coactivo de la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion, ante el
estado de emergencia econdmica, social y ecologica; ademas, desarrolla normas de
caracter legislativo expedidas dentro del marco del estado de excepcion, en particular, del
Decreto Legislativo 491 de 28 de marzo de 2020, por el cual se adoptan diversas medidas
para la prestacion de los servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares
y la continuidad de las actuaciones administrativas.

33. Emprendié el analisis de los aspectos formales sefialando que:

«[...]

Examen formal [...] La resolucién 453 del 3 de abril de 2020, se emitié por el Fiscal
General de la Nacion en ejercicio de sus funciones legales, y en desarrollo de
directrices emitidas por el Gobierno Nacional encaminadas a asumir medidas
responsables para ayudar a controlar la emergencia sanitaria y prevenir que la
situacion de salud publica se agrave con un posible contagio de los servidores
publicos de la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion y de
los usuarios que intervienen en los tramites administrativos de pago de sentencias y
conciliaciones y el procedimiento de cobro coactivo de dicha dependencia [...]»

34. Sefialg, en lo que se refiere al marco normativo bajo el cual se deberia realizar el
control de legalidad, que la Resolucion Num. 453 de 3 de abril de 2020 se expidid con
fundamento en (i) la Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020, por medio de la cual
declar6 la emergencia sanitaria; (ii) el Decreto Num. 417 de 2020, a través del cual se
declar6 el estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica; (iii) el Decreto Num. 457
de 2020, por medio de las cuales de impartieron instrucciones en virtud de la emergencia
sanitaria y el mantenimiento del orden publico; y (iv) el Decreto Legislativo NUum. 491 de
28 de marzo de 2020, por medio del cual se adoptaron medidas de urgencia para
garantizar la atencién y la prestacion de los servicios por parte de las autoridades publicas
y los particulares que cumplan funciones publicas y se toman medidas para la proteccion
laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las entidades publicas, en el
marco del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica.
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35. Frente al examen material de la norma y el marco normativo atrds expuesto, considero
que no se vulnerd ni limité el ndcleo esencial de ningun derecho fundamental, puesto que
las medidas adoptadas se encaminaron a la proteccion de la salud de los servidores
publicos y usuarios que intervienen en las actuaciones del tramite administrativo de pago
de sentencias y conciliaciones y de los procesos de cobro coactivo que se tramitan en la
Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion.

36. Destaco que la expedicién de la resolucién resultaba necesario para proteger la vida y
la salud de los servidores publicos y particulares que deben intervenir en los tramites
mencionados, pues continuar cumpliendo aquella funcién podria contribuir a la expansion
del contagio del Covid-19 y, frente a la finalidad de la medida, manifestd que no cabe
duda que, reiterd, tiene como principal objetivo la atencidn de la emergencia declarada
por el Gobierno Nacional relacionada con la epidemia ocasionada por la enfermedad por
coronavirus y, agrego, la misma se expidié acatando los lineamientos del articulo 6° del
Decreto Legislativo Nam. 491 de 2020, que autorizd a las autoridades administrativa a
que, por razon del servicio y como consecuencia de la emergencia, pudieran suspender,
mediante acto administrativo, los términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa.

37. La resolucion, continud, atiende el criterio de proporcionalidad puesto que las medidas
alli adoptadas solo estardn vigentes mientras nos encontremos en el estado de
emergencia econémica, social y ecolégica declarado mediante el Decreto NUum. 417 de
2020. Ademas, «[...] no contiene ninguna disposicion discriminatoria, y tampoco incurre en
alguna de las prohibiciones contempladas en el articulo 15 de la Ley 137 de 1994 [...]».

II. Consideraciones de la Sala
II.1. La competencia

38. De acuerdo con el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, el Consejo de Estado sera
competente para conocer el control inmediato de legalidad de 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 excepcién que sean expedidas por
autoridades nacionales.

39. A su turno, el numeral 8° del articulo 111 del CPACA asigno a la Sala Plena de lo
Contencioso de esta Corporacion el ejercicio del control inmediato de legalidad de los
actos de caracter general dictados por autoridades nacionales con fundamento y durante
los estados de excepcion y el articulo 136 del mismo cédigo asigné al Consejo de Estado,
el control inmediato de legalidad de las medidas de caracter general dictadas en ejercicio
de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
estados de excepcion.

40. El articulo 107 del CPACA creé las salas especiales de decision, las cuales estarian
encargadas de decidir los procesos sometidos a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativa que esta les encomiende, lo cual se encuentra en consonancia con el
articulo 29 del Acuerdo Num. 080 de 2019 que asigné a las salas especiales de decision,
entre otros, «/...] 3. Los demas procesos que les sean asignados por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo [...]».
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41. Finalmente, en sesién virtual numero 10 llevada a cabo el 1° de abril del afio en curso,
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado aprobé «asignar los
controles inmediatos de legalidad a las salas especiales de decision, de conformidad, entre otros,
con los articulos 107-4, 185-1y 111-8 del CPACA 'y 23, 29-3 y 42 del Acuerdo 080 de 2019».

42. De acuerdo con lo anterior, la Sala Especial de Decision Nam. 20 es competente para
decidir la presente controversia por virtud de las normas anteriormente sefialadas, esto
es, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994; los articulos 111 (numeral 8°), 107 y 136 del
CPACA,; el articulo 29 del Acuerdo Num. 080 de 2019 y la decision adoptada por la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo de la Corporacién, en sesion virtual nimero 10 de
1 de abril de 2020.

[I.2. Requisitos de procedencia del control inmediato de legalidad

43. La Sala, con anterioridad al planteamiento del problema juridico debera establecer si la
Resolucion Num. 00453 de 03 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacién, puede ser enjuiciada por via del control inmediato de legalidad.

44, De acuerdo con lo previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994, 136 y 185 del
CPACA, los presupuestos para la procedencia del control inmediato de legalidad son: (i)
gque se trate de medida generales; (ii) dictadas en ejercicio de funciones administrativas;
(iii) por parte de una autoridad del orden nacional; y, (iv) proferidas en desarrollo de los
decretos legislativos dictados durante los estados de excepcion.

45. En primer lugar, la resolucién objeto de control ordend la suspensién de los términos
en las actuaciones del tramite administrativo de pago de sentencias y conciliaciones y de
los procesos de cobro coactivo que se tramitan en la Direccion de Asuntos Juridicos de la
Fiscalia General de la Nacién, mientras permanezca el estado de emergencia econémica,
social y ecologica declarado mediante el Decreto Legislativo Nom. 417 de 17 de marzo de
2020, medidas que pueden ser catalogadas como generales en cuanto se refieren a
situaciones abstractas no relacionadas directa e inmediatamente con persona
determinada.

46. En segundo lugar y en lo atinente a que el acto se haya dictado en ejercicio de la
funcion administrativa, se debe indicar que la Fiscalia General de la Nacién, de acuerdo
con el mencionado articulo 249 de la Carta Politica, estara integrada por el Fiscal
General, los fiscales delegados y los demas funcionarios que determine la Ley y la
precitada Ley 270 de 1996, sefial6 en el articulo 30, en consonancia con la norma
constitucional, que le corresponde a la ley determinar la estructura y funcionamiento de
este organismo.

47. Mediante el Decreto Ley 016 de 9 de enero de 2014, el presidente de la Republica, en
ejercicio de las facultades extraordinarias que se le confirieron en la Ley 1654 de 15 de
julio de 2013, modificé y definié la estructura organica y funcional de la Fiscalia General
de la Nacion. En particular, la norma asigno al Fiscal General de la Nacion, las siguientes
funciones, que fueron citadas como fundamento del acto objeto de control:

«[...] 1. Formular y adoptar las politicas, directrices, lineamientos y protocolos para el
cumplimiento de las funciones asignadas a la Fiscalia General de la Nacion en la
Constitucién y en la ley.
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2. Representar legalmente a la entidad.

[.]

6. Formular politicas y fijar directrices para asegurar el ejercicio eficiente y coherente
de la accion penal, las cuales, en desarrollo de los principios de unidad de gestion y
jerarquia, son vinculantes y de aplicacién obligatoria para todas las dependencias de
la entidad.

[..]

19. Expedir reglamentos, protocolos, érdenes, circulares y manuales de organizacion
y procedimiento conducentes a la organizacién administrativa y al eficaz desempefio
de las funciones de la Fiscalia General de la Nacion [...]»

48. Si bien, la Fiscalia General de la Nacién integra la rama judicial del poder publico,
cierto es que la Resolucion Nim. 00453 de 3 de abril de 2020 no ha sido expedida en
ejercicio de la funcion jurisdiccional en la medida en que en ella se adoptan medidas
relacionadas con procedimientos que lleva a cabo la citada entidad que tienen naturaleza
administrativa, como lo son «[...] el tramite administrativo de pago de sentencias y
conciliaciones [...]» y «[...] los procesos de cobro coactivo [...]».

49. Se debe destacar que los tramites mencionados no se adeclUan a ninguno de los
criterios enunciados por la Corte Constitucional para distinguir si una funcién atribuida a
una autoridad o a un particular es de naturaleza jurisdiccional —los cuales, sin ser
exhaustivos, cumplen una finalidad orientadora— y que se mencionan a continuacion:

«[...] En este orden de ideas ha sostenido que son judiciales, desde el punto de vista
formal: (i) las funciones que se materializan en actos con fuerza de cosa juzgada; o (ii)
son desplegadas por jueces, o al menos por funcionarios que gozan de los atributos
propios de los jueces; o (iii) se desarrollan en el marco de procesos judiciales, o0 se
encuentran indisolublemente ligadas a un proceso judicial. Como criterios materiales
ha indicado que (iv) se trata de actuaciones que restringen derechos fundamentales
sujetos a reserva judicial, como el derecho la libertad personal y el acceso a la
administracion de justicia [...]» —Sentencia C-863 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva—.

50. En tercer lugar, cabe resaltar que la Fiscalia General de la Nacién, de acuerdo con el
articulo 250 de la Carta Politica:

«[...] esta obligada a adelantar el ejercicio de la accion penal y realizar la investigacion
de los hechos que revistan las caracteristicas de un delito que lleguen a su
conocimiento por medio de denuncia, peticion especial, querella o de oficio, siempre y
cuando medien suficientes motivos y circunstancias facticas que indiquen la posible
existencia del mismo. No podra, en consecuencia, suspender, interrumpir, ni renunciar
a la persecucién penal, salvo en los casos que establezca la ley para la aplicacion del
principio de oportunidad regulado dentro del marco de la politica criminal del Estado,
el cual estar4d sometido al control de legalidad por parte del juez que ejerza las
funciones de control de garantias. Se exceptian los delitos cometidos por Miembros
de la Fuerza Publica en servicio activo y en relacion con el mismo servicio [...]»

51. La Fiscalia General de la Nacion, de acuerdo con los articulos 249 de la Carta Politica
y los articulos 11, modificado por el articulo 4 de la Ley 1285 de 2009, y 28 de la Ley 270
de 1996, integra la rama judicial del poder publico, tiene autonomia administrativa y
presupuestal y, ademas, tiene competencia en todo el territorio nacional, por lo que puede
considerarse como una autoridad del orden nacional.
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52. En cuarto lugar, la Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020 fue expedida en
ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 6°2 del Decreto Legislativo NUm. 491
de 2020, por el cual se adoptaron medidas de urgencia para garantizar la atencién y la
prestacién de los servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares que
cumplan funciones publicas y se toman medidas para la proteccion laboral y de los
contratistas de prestacion de servicios de las entidades publicas, en el marco del estado
de emergencia econdmica, social y ecolégica declarada por el Decreto Nim. 417 de 17 de
marzo de 2020.

53. Cabe recordar que el articulo primero del citado decreto legislativo, al establecer su
marco de aplicacion, sefialé que aquel se «/...] aplica a todos los organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico en sus distintos ordenes, sectores y niveles, 6rganos de
control, 6rganos auténomos e independientes del Estado, y a los particulares cuando cumplan
funciones publicas. A todos ellos se les dara el nombre de autoridades [...J», lo cual
evidentemente incluye a la Fiscalia General de la Nacion.

54, En vista que se relnen los presupuestos previstos en los articulos 20 de la Ley 137 de
1994, 136 y 185 del CPACA para la procedencia del control inmediato de legalidad, la
Sala procedera al planteamiento del problema juridico que debe resolverse en el presente
asunto.

[1.3. El problema juridico

55. El problema juridico que debe decidir esta Sala de Decisién se contrae a determinar si
la Resolucion NUm. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacién, se encuentra conforme, en sus aspectos formal y material, con las normas
superiores que le han debido servir de fundamento y con los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de excepcion que dio lugar a su expedicion.

[I.4. El control inmediato de legalidad y sus caracteristicas

3 «[...] Articulo 6. Suspension de términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en sede
administrativa. Hasta tanto permanezca vigente la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social las autoridades administrativas a que se refiere el articulo 1 del presente Decreto3, por
razén del servicio y como consecuencia de la emergencia, podran suspender, mediante acto administrativo,
los términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa. La suspension
afectara todos los términos legales, incluidos aquellos establecidos en términos de meses o afios.

La suspension de los términos se podra hacer de manera parcial o total en algunas actuaciones o en todas, o
en algunos tramites o en todos, sea que los servicios se presten de manera presencial o virtual, conforme al
andlisis que las autoridades hagan de cada una de sus actividades y procesos, previa evaluaciéon y
justificacién de la situacion concreta.

En todo caso los términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales se reanudaran a partir del dia
habil siguiente a la superacion de la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion
Social.

Durante el término que dure la suspension y hasta el momento en que se reanuden las actuaciones no
correran los términos de caducidad, prescripcion o firmeza previstos en la Ley que regule la materia.

Paragrafo 1. La suspension de términos a que se refiere el presente articulo también aplicara para el pago de
sentencias judiciales.

Paragrafo 2. Los Fondos Cuenta sin personeria juridica adscritos a los ministerios, que manejen recursos de
seguridad social y que sean administrados a través de contratos fiduciarios, podran suspender los términos en
el marco sefialado en el presente articulo. Durante el tiempo que dure la suspension no correran los términos
establecidos en la normatividad vigente para la atencién de las prestaciones y en consecuencia no se
causaran intereses de mora.

Paragrafo 3. La presente disposicidon no aplica a las actuaciones administrativas o jurisdiccionales relativas a
la efectividad de derechos fundamentales [...]».



14

Radicacion: 110010315000 2020 01493 00
Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

56. Para efectos de abordar el problema juridico resulta necesario establecer las
caracteristicas del control inmediato de legalidad.

57. El control inmediato de legalidad se encuentra previsto en el articulo 20 de la Ley 137
de 1994 y en los articulos 136 y 185 del CPACA con la finalidad de revisar las medidas de
caracter general que se dicten por las diferentes autoridades, tanto del orden nacional
como territorial, en ejercicio de la funcion administrativa, para desarrollar o reglamentar
los decretos legislativos proferidos durante los estados de excepcion.

58. Las decisiones judiciales de esta Corporacion* han establecido como caracteristicas
de este medio de control, las siguientes:

59. Es un proceso judicial, esto es, tiene caracter jurisdiccional en la medida en que tanto
el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 como el articulo 136 del CPACA le entregan a esta
jurisdiccién el tramite de dicho medio de control para que culmine, conforme el articulo
185 del CPACA, con una sentencia judicial. Al respecto el citado articulo sefiala:

«[...]

6. Vencido el traslado para rendir concepto por el Ministerio Publico, el Magistrado Ponente
registrara el proyecto de fallo dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de entrada
al despacho para sentencia. La Sala Plena de la respectiva corporacion adoptara el fallo
dentro de los veinte (20) dias siguientes, salvo que existan otros asuntos que gocen de
prelacion constitucional [...]»

60. Es automatico y oficioso toda vez que no se requiere acudir al medio de control de
nulidad para que esta jurisdiccién asuma el enjuiciamiento de las medidas generales y en
tanto el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 como el articulo 136 del CPACA sefialan que
las autoridades deben enviar los actos administrativos que expidan dentro de las cuarenta
y ocho (48) horas siguientes a su expedicion, agregando la Gltima norma que, si el envio
no se efectuare, la autoridad judicial aprehendera de oficio su conocimiento.

4 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
ENRIQUE GIL BOTERO. Sentencia de diez y seis (16) de junio de dos mil nueve (2009). Radicacion nimero:
11001-03-15-000-2009-00305-00(CA)

CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
ALBERTO YEPES BARREIRO. Sentencia de cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012). Radicacion nimero:
11001-03-15-000-2010-00200-00(CA)

CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Sentencia de cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012).
Radicacion namero: 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA).

CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
MAURICIO FAJARDO GOMEZ. Sentencia de veintinueve (29) de octubre de dos mil trece (2013). Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2011-00744-00(CA).

CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AYALA. Sentencia de veinticuatro (24) de mayo de dos mil dieciséis (2016).
Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2015-02578-00(CA).

CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SALA ESPECIAL DE DECISION
6. Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO. Sentencia de dos (2) de junio de dos mil veinte
(2020). Radicacion numero: 11001-03-15-000-2020-001059-00.

CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SALA ESPECIAL DE DECISION
No. 2. Consejero ponente: CESAR PALOMINO CORTES. Sentencia de diecinueve (19) de mayo de dos mil
veinte (2020). Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2020-01013-00.

CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SALA ESPECIAL DE DECISION
NUMERO 10. Consejera ponente: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ. Sentencia de once (11) de mayo de dos
mil veinte (2020). Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2020-00944-00.
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61. Es autonomo puesto que es posible el control de los actos administrativos generales
expedidos como desarrollo de los decretos legislativos proferidos por el Gobierno
Nacional durante los estados de excepcién incluso antes de que la Corte Constitucional
se pronuncie frente a la constitucionalidad del decreto legislativo que declara tal estado o
de los decretos legislativos que lo desarrollan. Al respecto se ha indicado que:

«[...] si la Corte Constitucional se ha pronunciado previamente deben acatarse y
respetarse los efectos del fallo de constitucionalidad, “pero sin que suponga la
existencia de prejudicialidad alguna del juicio de constitucionalidad que adelanta la
Corte Constitucional en relacidn con el proceso que adelante el Juez Administrativo;
cosa distinta es que, en el evento de ser declarado(s) inexequible(s) el(los) decreto(s)
legislativo(s) desarrollado(s) por el acto administrativo cuya conformidad a derecho
puede incluso haber sido decidida ya por la Jurisdiccibn de lo Contencioso
Administrativo, esta Ultima decisién administrativa pierda fuerza ejecutoria, en virtud
de lo normado por el articulo 66-2 del Cédigo Contencioso Administrativo™ [...]»®

62. Es integral y esto implica que:

«[...] es un juicio en el que se examina la competencia de la autoridad que expidi6 el
acto, la conexidad del acto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del
estado de excepcion, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las medidas
adoptadas para conjurar la crisis e impedir la extensién de los efectos del estado de
excepcion.

“En principio, podria pensarse que el control integral supone que el acto administrativo
general se confronta frente a todo el ordenamiento juridico. Sin embargo, 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 [...]»”

63. Es posible el enjuiciamiento de los actos generales expedidos para desarrollar los
decretos legislativos proferidos durante los estados de excepcion por via del medio de
control de nulidad por inconstitucionalidad o nulidad segun el caso, siempre que se
invoque la violacion de normas diferentes a las examinadas en el tramite del control
inmediato de legalidad.

64. De acuerdo con el articulo 189 del CPACA, la sentencia que declare la legalidad de las
medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de legalidad produciran efectos
erga omnes solo en relacién con las normas juridicas superiores frente a las cuales se
haga el examen, lo que implica que la sentencia hace transito a cosa juzgada relativa y
por ello, como se indico anteriormente, resulta posible que en el futuro se produzca otro
pronunciamiento que verse sobre reproches distintos respecto de los actos enjuiciados
por este medio de control.

II.5. El alcance del control integral

5 Precepto que, en lo aqui pertinente, dispone lo siguiente: “Articulo 66. Pérdida de fuerza ejecutoria. Salvo
norma expresa en contrario, los actos administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o
suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo, pero perderan su fuerza ejecutoria en los
siguientes casos: (...) 2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho”.

6 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SALA ESPECIAL DE
DECISION 6, MAGISTRADO PONENTE: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO. Sentencia de dos (2) de
junio de dos mil veinte (2020), Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD, Radicacion: 11001-03-
15-000-2020-01059-00.

7 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente:
MAURICIO FAJARDO GOMEZ. Sentencia de veintinueve (29) de octubre de dos mil trece (2013), Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2011-00744-00(CA).
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65. Las decisiones judiciales de esta Corporacion han sefialado que el control integral que
se realiza en este medio de control implica:

«[...] el estudio de los parametros y limites, formales y materiales, que deben ser observados
por el Gobierno Nacional para expedir el acto, lo que equivale a determinar su conformidad
formal y material (proporcionalidad y conexidad)® con respecto a las normas superiores que
directamente le sirven de fundamento [...]»°.

66. Es asi como el control integral impone un control formal y material. En relacién con el
control formal se deben estudiar los aspectos relacionados con la competencia y los
requisitos de forma y en la atinente al control material se analizara la conexidad o relacién
con los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional para superar el estado
de excepcion y la proporcionalidad de sus disposiciones.

[1.6. Control formal de la Resolucién Num. 00453 de 3 de abril de 2020

67. En lo que tiene que ver con el sujeto competente para la expedicion de la Resolucion
NUm. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la Nacidn, el mismo
acto destaca que fue expedido en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales,
en particular, las conferidas en los «[...] numerales 1°, 2°, 6° y 19 del articulo 4° del Decreto —
Ley 016 de 2014, el articulo 6° del Decreto Legislativo N° 491 de 28 de marzo de 2020 [...]».

68. El articulo 4 del Decreto Ley Num. 016 de 2014 establecio las funciones asignadas al
Fiscal General de la Nacion, dentro de las cuales se encuentran las siguientes:

«[...]

1. Formular y adoptar las politicas, directrices, lineamientos y protocolos para el
cumplimiento de las funciones asignadas a la Fiscalia General de la Nacién en la
Constitucién y en la ley.

2. Representar legalmente a la entidad.

[.]

6. Formular politicas y fijar directrices para asegurar el ejercicio eficiente y coherente
de la accion penal, las cuales, en desarrollo de los principios de unidad de gestion y
jerarquia, son vinculantes y de aplicacién obligatoria para todas las dependencias de
la entidad.

[.]

19. Expedir reglamentos, protocolos, érdenes, circulares y manuales de organizacion
y procedimiento conducentes a la organizacién administrativa y al eficaz desempefio
de las funciones de la Fiscalia General de la Nacion [...]».

69. La expedicion del acto administrativo objeto de control claramente se soporta en las
disposiciones precitadas. Se debe indicar que le corresponde a la Fiscalia General de la
Nacién, a través de la Direcciéon Juridica, «[...] 4. Dirigir, coordinar, asesorar y realizar las
acciones necesarias para dar cumplimiento a las sentencias y conciliaciones y expedir los actos

8 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, fallo de 24 de septiembre de 2002,
expediente 2002-0697. C.P. Alberto Arango Mantilla.

9 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AYALA. Sentencia de veinticuatro (24) de mayo de dos mil dieciséis (2016).
Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2015-02578-00(CA).
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administrativos para su reconocimiento y pago [...] 6. Gestionar la recuperacién de dinero, bienes
muebles e inmuebles a favor de la Entidad, a través del proceso coactivo [...]».

70. En atencién a las funciones precitadas, le correspondia al Fiscal General de la Nacion,
como representante legal de la entidad y encargado de formular y adoptar las politicas,
directrices, lineamientos y protocolos para el cumplimiento de las funciones asignadas a la
entidad, a través de la expedicion de reglamentos, protocolos, érdenes, circulares y
manuales de organizacion y procedimiento, la expedicion de la resolucién objeto de
control inmediato a efectos de procurar el ejercicio adecuado de las mismas.

71. La anterior competencia se complementa con lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto
Legislativo NUm. 491 de 28 de marzo de 2020, por el cual se otorga la posibilidad,
mediante acto administrativo, para suspender los términos de las actuaciones
administrativas, en relaciébn, como es obvio, con las funciones administrativas que
desarrolla la Fiscalia General de la Nacién, en particular, el tramite administrativo de pago
de sentencias y conciliaciones y los procesos de cobro coactivo que se tramitan en la
Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion, a los cuales se refiere
la resolucién objeto de control inmediato de legalidad.

72. La Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacion exterioriza la voluntad de este 6rgano estatal en relacion con las funciones de
orden administrativo que lleva a cabo, como lo son, el tramite administrativo de pago de
sentencias y conciliaciones y los procesos de cobro coactivo que se tramitan en la
Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion.

73. Es posible evidenciar en su texto, su objeto y los motivos que llevaron a la
administracibn a adoptar las medidas dispuestas; igualmente tiene un encabezado,
namero, fecha, el resumen de las materias reguladas, la referencia expresa de las
facultades que se ejercen, el contenido de las materias reguladas u objeto de disposicion,
la parte resolutiva y la firma de quien lo suscribe; y no se evidencia la omisiéon de algin
tramite previsto en la ley para su expedicion.

[1.7.- El control material de la Resolucién NUm. 00453 de 3 de abril de 2020

74. La Sala procederd al estudio de los aspectos materiales del acto administrativo
controlado, esto es su conexidad con las normas en las que se basa y la proporcionalidad
de las medidas adoptadas.

[1.7.1. La conexidad

75. La conexidad implica establecer si la materia del acto objeto de control inmediato tiene
fundamento constitucional y guarda relacién directa y especifica con el estado de
emergencia declarado y el decreto legislativo que adopta medidas para conjurarlo. Es asi
como «/...] hay conexidad entre el decreto legislativo y el decreto que lo desarrolla cuando entre
uno y otro hay una correlacién directa [...J»1°.

10 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AYALA. Sentencia veinticuatro (24) de mayo de dos mil dieciséis (2016), Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2015-02578-00(CA).
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76. La conexidad implica establecer si la materia del acto objeto de control inmediato tiene
fundamento constitucional y guarda relaciéon directa y especifica con el estado de
emergencia declarado y el decreto legislativo que adopta medidas para conjurarlo. Es asi
como «[...] hay conexidad entre el decreto legislativo y el decreto que lo desarrolla cuando entre
uno y otro hay una correlacioén directa [...J»11.

77. En efecto, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020,
declaré el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio
nacional, el cual fue declarado ajustado a la Carta Politica por la Corte Constitucional,
como se indica en el boletin nimero 66*2.

78. En virtud de tal declaracion, se autorizé al presidente de la Republica, con la firma de
todos los ministros, para dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

79. El decreto tuvo como presupuestos facticos: i) la salud publica y ii) los aspectos
econdmicos, en el ambito nacional e internacional.

80. El presupuesto factico de salud publica tiene como eje central el brote de la
enfermedad por coronavirus que, por su velocidad de propagacion y la escala de
transmision, generd una emergencia de esa naturaleza tanto en el mundo como en el pais
y determind la declaratoria del estado de emergencia sanitaria mediante la Resoluciéon
Num. 385 de 12 de marzo de 2020, expedida por el Ministro de Salud y Proteccion Social,
en virtud del cual se adoptaron ciertas medidas para prevenir y controlar la propagacion
del COVID-19 y mitigar sus efectos, las cuales no fueron suficientes para contener el
avance de la epidemia.

81. En lo que se refiere a los aspectos econémicos, se subraya que, en el ambito nacional,
el vertiginoso escalamiento del brote de la enfermedad por coronavirus tiene afectaciones
en el sistema econdmico de magnitudes impredecibles e incalculables, toda vez que: i) el
sistema de salud, al no encontrarse fisicamente preparado para atender una emergencia
de salud de esta magnitud, requiere un apoyo fiscal urgente; ii) la actividad econdmica de
los colombianos se ve repentinamente afectada y restringida por las medidas para

11 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AYALA. Sentencia veinticuatro (24) de mayo de dos mil dieciséis (2016), Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2015-02578-00(CA).

12¢[...] La Corte Constitucional encontré ajustado a la constitucion el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020,
“por el cual se declara un estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el territorio nacional”.
Para la Corte, el Presidente de la Republica junto a quienes integran el Gobierno Nacional, lejos de haber
incurrido en una valoracién arbitraria o en un error de apreciacion manifiesto, ejercieron apropiadamente sus
facultades dentro del margen razonable de analisis que establece la Constitucion.

El magistrado ponente José Fernando Reyes Cuartas y el magistrado Alberto Rojas Rios salvaron
parcialmente el voto porque en su criterio la decision debio6 tener una cobertura mas amplia en defensa de las
instituciones democraticas. El Magistrado Antonio José Lizarazo Ocampo aclar6 su voto sobre algunos
aspectos de la decision.

Bajo este entendido, para la Corte Constitucional no cabe duda de que las dimensiones de la calamidad
publica sanitaria y sus efectos en el orden econémico y social son devastadoras, al producir perturbaciones o
amenazas en forma grave e inminente que impactan de manera traumatica y negativamente en la proteccién
efectiva de los derechos constitucionales de millones de personas.

La Corte consider6 la gravedad que implica el volumen de infectados y personas fallecidas y la posibilidad de
poner en serio peligro a los colombianos al desconocerse aun la cura del COVID-19, con grandes
repercusiones econémicas y sociales al desequilibrar intensamente la sostenibilidad individual, de los hogares
y de las empresas, asi como las finanzas del Estado [...]».
https://www.corteconstitucional.gov.co/noticia.php?La-declaratoria-de-estado-de-emergencia-en-Colombia-
est%C3%A1-ajustada-a-la-Constituci%C3%B3n-8904



https://www.corteconstitucional.gov.co/noticia.php?La-declaratoria-de-estado-de-emergencia-en-Colombia-est%C3%A1-ajustada-a-la-Constituci%C3%B3n-8904
https://www.corteconstitucional.gov.co/noticia.php?La-declaratoria-de-estado-de-emergencia-en-Colombia-est%C3%A1-ajustada-a-la-Constituci%C3%B3n-8904
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controlar la epidemia que produce reducciones significativas en sus ingresos; iii) la caida
sorpresiva y abrupta de los precios internacionales del petréleo produce efectos en la
cotizacion del délar de los Estados Unidos de América y en los ingresos de la Nacion; y iv)
los sectores del turismo y la aeronautica han tenido una inmensa afectacién por la
restriccion de los viajes domeésticos e internacionales y el arribo de cruceros.

82. En lo que se refiere al ambito internacional, se hizo referencia al recorte que realiz6 la
Reserva Federal de los Estados Unidos de América, al deterioro de los mercados
financieros internacionales, la menor demanda global y la caida en las perspectivas de
crecimiento mundial.

83. Respecto del presupuesto valorativo y siguiendo para el efecto la Sentencia C-670 de
2015, el decreto subrayé que la expansion del brote de la enfermedad por coronavirus
tiene grave afectacion al orden econémico y social del pais que justifica la declaratoria del
estado de emergencia, haciendo precisién respecto de las vidas humanas que podrian
perderse si no se adoptan medidas inmediatas y efectivas de contencion y mitigacion, asi
como las afectaciones de los mercados nacionales e internacionales y del mercado
laboral que debe ser atendidas con medidas extraordinarias.

84. Como justificacion de la declaratoria del estado de emergencia se resaltd la
insuficiencia de las atribuciones ordinarias con las que cuentan las autoridades estatales
para hacer frente a las circunstancias imprevistas y detonantes de la crisis econémica y
social generada por la pandemia de la enfermedad por coronavirus, que hace necesaria la
adopcion de medidas, se reitera, extraordinarias que permitan conjurar los efectos de la
crisis.

85. Es asi como la adopcion de medidas de rango legislativo busca el fortalecimiento de
las acciones dirigidas a conjurar los efectos de la crisis mediante la proteccién a la salud
de los colombianos y la mitigacion y prevencién del impacto negativo en la economia del
pais. En particular considerd necesario adoptar medidas de rango de legislativo:

«[...] 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
los atienden, se hace necesario expedir normas de orden legal que flexibilicen la
obligacién de atencion personalizada al usuario y se permita incluso la suspensién de
términos legales en las actuaciones administrativas y jurisdiccionales [...]».

86. En todo caso, si bien el decreto establecié algunas medidas que pretende adoptar el
Gobierno Nacional, no obstante, su articulo 3° sefial6 que:

«[...] ElI Gobierno nacional adoptara mediante decretos legislativos, ademés de las
medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto, todas aquellas
medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la extensién de sus
efectos, asi mismo dispondrd las operaciones presupuestales necesarias para
llevarlas a cabo [...]».

87. En virtud del mencionado decreto, se expidié el Decreto Legislativo Nam. 491 de 28 de
marzo de 2020, por el cual se adoptaron medidas de urgencia para garantizar la atencion
y la prestacion de los servicios por parte de las autoridades y los particulares que cumplan
funciones publicas y se toman medidas para la proteccion laboral y de los contratistas de
prestaciébn de servicios en el marco del estado de emergencia econdmica, social y
ecoldgica.
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88. Dentro de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo NUm. 491 de 2020, se
deben resaltar la contenida en el articulo 6° relacionada con la suspension de términos de
las actuaciones administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa, que al tenor
sefiala lo siguiente:

«[...] Articulo 6. Suspensiéon de términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. Hasta tanto permanezca vigente la
Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social las
autoridades administrativas a que se refiere el articulo 1 del presente Decreto'?, por
razén del servicio y como consecuencia de la emergencia, podrdn suspender,
mediante acto administrativo, los términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. La suspension afectara todos los términos
legales, incluidos aquellos establecidos en términos de meses o afios.

La suspension de los términos se podra hacer de manera parcial o total en algunas
actuaciones o en todas, o en algunos tramites o en todos, sea que los servicios se
presten de manera presencial o virtual, conforme al analisis que las autoridades hagan
de cada una de sus actividades y procesos, previa evaluacion y justificacion de la
situacién concreta.

En todo caso los términos de las actuaciones administrativas o jurisdiccionales se
reanudaran a partir del dia habil siguiente a la superacion de la Emergencia Sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Durante el término que dure la suspension y hasta el momento en que se reanuden
las actuaciones no correran los términos de caducidad, prescripcién o firmeza
previstos en la Ley que regule la materia.

Paragrafo 1. La suspension de términos a que se refiere el presente articulo también
aplicara para el pago de sentencias judiciales.

Paragrafo 2. Los Fondos Cuenta sin personeria juridica adscritos a los ministerios,
que manejen recursos de seguridad social y que sean administrados a través de
contratos fiduciarios, podran suspender los términos en el marco sefialado en el
presente articulo. Durante el tiempo que dure la suspensién no correrdn los términos
establecidos en la normatividad vigente para la atencion de las prestaciones y en
consecuencia no se causaran intereses de mora.

Paragrafo 3. La presente disposicion no aplica a las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales relativas a la efectividad de derechos fundamentales [...]»

89. El Decreto Legislativo Num. 491 de 28 de marzo de 2020 sustenté la adopcién de las
medidas alli previstas, en la siguiente forma:

«[...] Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se declaré el Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional por el término
de treinta (30) dias, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que afecta al
pais por causa del nuevo coronavirus COVID-19.

[.]

Que las entidades y organismos del Estado deben proteger y garantizar los derechos
y libertades de las personas, la primacia de los intereses generales, la sujecion de las

13 El articulo 1° del citado decreto legislativo indica lo siguiente: «[...] Articulo 1. Ambito de aplicacién. El
presente Decreto aplica a todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en
sus distintos 6rdenes, sectores y niveles, 6rganos de control, érganos autbnomos e independientes del
Estado, y a los particulares cuando cumplan funciones publicas. A todos ellos se les dara el nombre de
autoridades [...]».
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autoridades a la Constitucién y demas preceptos del ordenamiento juridico, el
cumplimiento de los fines y principios esenciales estatales, el funcionamiento eficiente
y democratico de la administracién y la observancia de los deberes del Estado y de los
particulares.

Que de conformidad con lo anterior se hace necesario tomar medidas en materia de
prestacion de servicios a cargo de las entidades y organismos del Estado, con la
finalidad de prevenir la propagacion de la pandemia mediante el distanciamiento
social, flexibilizando la prestacion del servicio de forma presencial y estableciendo
mecanismos de atencibn mediante la utilizacion de medios digitales y del uso y
aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, de
manera que se evite el contacto entre los servidores publicos y los ciudadanos, sin
que ello afecte la continuidad y efectividad del servicio.

Que segun cifras del Sistema Unico de Informacion de Tramites -SUIT, a la fecha
Colombia cuenta con 68.485 tramites y procesos administrativos que deben adelantar
los ciudadanos, empresarios y entidades publicas ante entidades del Estado, de los
cuales 1.305 se pueden hacer totalmente en linea, 5.316 parcialmente en linea y
61.864 de forma presencial.

Que es necesario tomar medidas para ampliar o suspender los términos cuando el
servicio no se pueda prestar de forma presencial o virtual, lo anterior, sin afectar
derechos fundamentales ni servicios publicos esenciales.

Que el articulo 14 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo sefiala que, «Salvo horma legal especial, y so pena de sancion
disciplinaria, toda peticion debera- resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes
a su recepcién. Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes
peticiones: 1. Las peticiones de documentos y de informacién deberan resolverse
dentro de los diez (10) dias siguientes a su recepcion. [...] 2. Las peticiones mediante
las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relaciéon con las materias a su
cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcion

[...]».

Que los términos establecidos en el precitado articulo resultan insuficientes dadas las
medidas de aislamiento social tomadas por el Gobierno nacional en el marco de los
hechos que dieron lugar a la Emergencia Econémica, Social y Ecolégica, y las
capacidades de las entidades para garantizarle a todos sus servidores, especialmente
en el nivel territorial, los controles, herramientas e infraestructura tecnoldgica
necesarias para llevar a cabo sus funciones mediante el trabajo en casa, razon por la
cual se hace necesario ampliar los términos para resolver las distintas modalidades de
peticiones, con el propésito de garantizar a los peticionarios una respuesta oportuna,
veraz, completa, motivada y actualizada.

L.

Que los métodos alternativos de resolucion de conflictos constituyen una herramienta
eficaz, eficiente y econdmica para garantizar el acceso a la justicia de la poblacion
colombiana, entre los cuales se encuentran la conciliacion regulada en la Ley 640 de
2001, el procedimiento de insolvencia de persona natural no comerciante regulado en
la Ley 1564 de 2012, y el arbitraje y la amigable composicion regulados en la Ley
1563 de 2012.

Que en las condiciones actuales el normal desarrollo de los procesos y actuaciones
referentes a estos métodos puede verse alterado, generando riesgos, incertidumbre e
inseguridad juridica.

Que, en virtud de las medidas adoptadas por las autoridades competentes para hacer
frente a la crisis actual y con el fin de garantizar la seguridad juridica y proteger los
derechos de los usuarios y operadores que adelantan procesos de conciliacion,
insolvencia de persona natural no comerciante, arbitraje y amigable composicién en
todo el territorio nacional, se hace necesario disponer la posibilidad de suspender los
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términos de estos procesos cuando las circunstancias lo ameriten y dictar medidas
para la prestacion de los respectivos servicios, promoviendo la utilizacion de medios
tecnoldgicos y los servicios virtuales.

[.]

Que acogiendo las recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo -
OIT, se deben adoptar medidas para proteger el trabajo en el sector publico,
implementando mecanismos que promuevan e intensifiquen el trabajo en casa, asi
como adoptar medidas para que por razones de la emergencia no se terminen o
suspendan las relaciones laborales o contractuales en el sector publico.

Que, de igual manera, se debe garantizar la atencién a los administrados y el
cumplimiento efectivo de las funciones administrativas y jurisdiccionales mediante el
uso de medios tecnoldgicos y de telecomunicacion sin afectar los servicios que sean
estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19, y garanticen el funcionamiento de los servicios
indispensables del Estado [...]»

90. Resulta necesario sefialar que la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-242 de
2020, declaré inexequible el paragrafo 1° del articulo 6° del Decreto Legislativo Nim. 491
de 2020, norma que da sustento a una de las medidas generales adoptadas en la
Resolucion Nim. 00453 de 3 de abril de 2020 —suspension de los términos legales de las
actuaciones del tramite administrativo de pago de sentencias—. La sentencia en comento
indica lo siguiente:

«[...] 6.159. Por las anteriores razones, la Corte estima que el articulo 6° es conforme a la
Constitucion.

6.160. Sin embargo, la Sala considera que es preciso hacer un analisis separado de los
paragrafos 1° y 2° del articulo 6°, pues establecen respectivamente que la habilitaciéon para
suspender los términos es aplicable al pago de sentencias judiciales y a los Fondos de
Cuenta sin personeria juridica adscritos a los ministerios que manejen recursos de la
seguridad social, lo cual puede llegar a afectar los derechos fundamentales a la tutela
judicial efectiva y a la seguridad social, como lo pusieron de presente algunos de los
intervinientes.

Analisis del paragrafo 1° del articulo 6°

6.161. La Corte Constitucional ha resaltado que “el obligatorio cumplimiento de lo resuelto
por los jueces y tribunales es una garantia institucional del Estado social y democrético de
derecho y, al mismo tiempo, un derecho fundamental de caracter subjetivo que se deduce de
los articulos 29, 95, 228 y 229 de la Constitucion™4.

6.162. En el caso de las entidades del Estado, en el articulo 192 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Congreso de la
Republica dispuso las siguientes reglas para el cumplimiento de los fallos proferidos en su
contra:

(i) “Cuando la sentencia imponga una condena que no implique el pago o devolucion de una
cantidad liquida de dinero, la autoridad a quien corresponda su ejecucion dentro del término
de treinta (30) dias contados desde su comunicacion, adoptara las medidas necesarias para
su cumplimiento”.

14 Sentencia T-371 de 2016 (M.P. Maria Victoria Calle Correa). Asimismo, este Tribunal ha determinado que el
derecho al cumplimiento de los fallos implica la existencia de un plazo razonable dentro del cual se ejecute lo
resuelto por las autoridades jurisdiccionales, el cual debe ser fijado por el legislador teniendo en cuenta, por
una parte, la necesidad de asegurar la efectividad de las prerrogativas o intereses de las personas
reconocidos o declarados en una providencia y, por otra parte, las posibilidades de los destinatarios de las
ordenes de acatar las mismas (Cfr. Sentencia T-554 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
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(i) “Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o devolucién de
una suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a
partir de la fecha de la ejecutoria de la sentencia”.

6.163. Sobre el particular, este Tribunal ha tomado nota de que ‘las entidades publicas, por
razones de principio, se encuentran en el deber constitucional y legal de ejecutar las
sentencias en firme sin dilaciones injustificadas para que estas produzcan todos los efectos
a los que estan destinadas”, porque “una actuacioén contraria implicaria restarle valor
coercitivo a las normas juridicas, convirtiendo las decisiones judiciales y la eficacia de los
derechos en ellas reconocidos en formas vacias carentes de contenido™5.

6.164. En este sentido, teniendo en cuenta la especial importancia que reviste el
cumplimiento de los fallos por parte de las autoridades para la vigencia del Estado de
derecho, el legislador establecié un conjunto de previsiones a efectos de incentivar y
asegurar que las entidades publicas acaten pronto lo ordenado por los jueces. En concreto,
el Congreso de la Republica en la disposicién en comento estableci6 que:

(i) “Las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan o liquiden una
condena o que aprueben una conciliacibn devengaran intereses moratorios a partir de la
ejecutoria de la respectiva sentencia o del auto™.

(ii) “El incumplimiento por parte de las autoridades de las disposiciones relacionadas con el
reconocimiento y pago de créditos judicialmente reconocidos acarreara las sanciones
penales, disciplinarias, fiscales y patrimoniales a que haya lugar™’.

6.165. En contexto normativo resefiado, en el paragrafo 1° del articulo 6° del Decreto 491 de
2020, el Gobierno Nacional dispuso que, durante la vigencia de la emergencia sanitaria, las
autoridades, mediante acto administrativo, podran suspender los términos establecidos para
adelantar los trdmites de pago de sentencias judiciales, bajo las mismas condiciones
contempladas para las demas actuaciones en sede administrativa.

6.166. Sobre el particular, esta Corporacién advierte que la sentencia ejecutoriada constituye
un titulo ejecutivo, producto de un proceso judicial que culminé con el reconocimiento de un
derecho, asi como que el tramite para su pago se orienta exclusivamente a que la entidad
verifiqgue la documentacién y establezca de manera razonable las condiciones de modo y
tiempo para cumplir con la orden judicial, de acuerdo con los recursos presupuestados para
este tipo de erogaciones.

6.167. En este sentido, esta Corporacion considera que estas actuaciones difieren de otros
procedimientos administrativos en los que la autoridad puede requerir de una actividad
probatoria para emitir un pronunciamiento de fondo. Por tal motivo, esta Corte considera que
la suspension del pago de sentencias constituye una limitacion del derecho a la tutela judicial
efectiva que:

(i) No es claro de qué manera se encamina a conjurar la causa del estado de emergencia
causado por el coronavirus COVID-19 o sus efectos en la administracién publica;

15 Sentencia T-371 de 2016 (M.P. Maria Victoria Calle Correa), reiterada en el fallo T-048 de 2019 (M.P.
Alberto Rojas Rios).

16 Con todo, en la norma se aclard que a efectos de gestionar el cobro de la condena, “el beneficiario debera
presentar la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada”, pues “cumplidos tres (3) meses desde la
ejecutoria de la providencia que imponga o liquide una condena o de la que apruebe una conciliacion, sin que
los beneficiarios hayan acudido ante la entidad responsable para hacerla efectiva, cesara la causaciéon de
intereses desde entonces hasta cuando se presente la solicitud”.

17 Cfr. Articulo 192 del Codigo de Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Al respecto, esta
Corporacion ha resaltado que “ninguna autoridad (...) puede sustraerse al debido acatamiento de los fallos
judiciales por decision voluntaria o discrecional o atribuirles un caracter meramente dispositivo, sin que con
ello deje de verse comprometida la responsabilidad estatal, ademas de la responsabilidad personal del
servidor publico (articulo 6 constitucional). Los derechos o intereses de las personas reconocidos o
declarados en una sentencia no serian efectivos sin la obligacién correlativa de la administracion de cumplir
las providencias judiciales. En eso esta fundamentado el principio de legalidad que orienta toda actividad
administrativa, el cual protege a los asociados de decisiones arbitrarias que se apartan de la voluntad del
legislador democraticamente elegido” (Sentencia T-371 de 2016, M.P. Maria Victoria Calle Correa).
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(i) No fue motivada de manera suficiente por el Gobierno Nacional, quien omitié sefialar la
razén por la cual se hacia necesario adoptar esta medida a pesar de sus consecuencias
para los ciudadanos afectados; y

(i) Resulta desproporcionada, pues le impone una carga adicional y desmesurada a quien
ya tuvo que someterse a un proceso judicial para defender sus intereses, maxime cuando el
acto normativo en control, en otras disposiciones, garantiza la continuidad de la actividad
estatal a través del uso de las tecnologias, por lo que no se vislumbra una explicacién valida
y razonable que justifique el cese temporal de estos pagos.

6.168. Asi las cosas, la Corte declarara inexequible el paragrafo 1° del articulo 6° del
Decreto 491 de 2020 por no cumplir con las exigencias constitucionales propias de la
legislacion excepcional, pues afecta un derecho fundamental de forma desproporcionada,
sin que exista una motivacion suficiente o una evidente finalidad imperiosa [...]».

91. No sobra destacar que de acuerdo con el articulo 45 de la Ley 270 de 7 de marzo de
1996, ley estatutaria de la administracion de justicia, las sentencias que profiera la Corte
Constitucional sobre los actos sujetos a su control en los términos del articulo 241 de la
Carta Politica, dentro de los que se encuentran, entre otros, los decretos legislativos que
dicte el Gobierno Nacional con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la
Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro a menos que esa Corporacion resuelva
lo contrario, lo que no ocurrié en este caso, por lo que la precitada sentencia [C-242 de
2020] tiene efectos hacia el futuro.

92. Es asi como, entonces, desaparecid el basamento central de la Resolucion NUm.
00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la Nacién, Francisco
Roberto Barbosa Delgado, y, por ello, en virtud del numeral 2° del articulo 91 del CPACA,
la misma ha perdido fuerza ejecutoria y, por lo tanto, pierde su obligatoriedad, no puede
ser ejecutada y deja de producir efectos hacia el futuro, lo cual no inhibe el
pronunciamiento que sobre su legalidad se realizara en este proceso, fendmeno conocido
como decaimiento. En relacién con este fendmeno, esta Corporacioén ha sefialado®®, lo
siguiente:

«[...] Esta norma fue objeto de andlisis por la Corte Constitucional’® al estudiar la
exequibilidad del referido articulo 66 y particularmente, respecto de las causales que se
acaban de mencionar, precisé por una parte, que un acto administrativo decae cuando las
disposiciones legales o reglamentarias que le sirven de sustento desaparecen. Asi, cuando
se declara la inexequibilidad o la nulidad de la norma en la cual se funda el acto
administrativo_este pierde fuerza ejecutoria, pues ello hace que no _pueda sequir
produciendo efectos hacia el futuro, en razén a que desaparecié su fundamento legal

0 su objeto.

Por otra parte, en lo atinente a la pérdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos
cuando pierdan su vigencia por razon de su derogatoria, destaco que si la norma ha dejado
de regir por haber sido sustraida del ordenamiento juridico, la consecuencia es que deja de
ser aplicable por la administracion y, por consiguiente, pierde el caracter obligatorio para los
asociados.

Ahora bien, cuando opera el decaimiento de los actos administrativos, el Consejo de Estado
ha sostenido?® que aquella situacion no vicia de nulidad el acto, ni impide que sea

18 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA.
Consejero ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ. Bogotd, D.C., siete (7) de diciembre de dos mil dieciséis
(2016). Radicacion nuamero: 11001-03-27-000-2007-00024-00(0587-09). Actor: NELSON ENRIQUE DAZA
LADINO.

19 Corte Constitucional Sentencia C-069 de 1995.

20 Sobre el particular ver las sentencias del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, Sentencia de 1 de agosto de 1991, Rad. 949, C.P. Miguel Gonzéalez Rodriguez, y de la
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demandado ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, pues sigue amparado por la
presuncion de legalidad, y asi [...] su enjuiciamiento debe efectuarse con base en los
fundamentos de hecho y de derecho existentes en el momento de su expedicién; maxime si
se considera que sélo el fallo de nulidad, al producir efectos ex tunc, desvirtda la presuncién
de legalidad que los acomparié mientras produjeron efectos|...]J?t. [Subraydo y resaltado
fuera de textq].

93. Establecido lo anterior y frente a la medida general prevista en el articulo primero de la
resolucion objeto de control, se debe indicar que el paragrafo 1° del articulo 6° del Decreto
Legislativo Nam. 491 de 2020, permitio la aplicacion de la suspension de términos de las
actuaciones administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa «[...] para el pago de
sentencias judiciales [...]» pero nada indic6 en relacién con las conciliaciones, por lo que el
aparte «[...] y conciliaciones [...]J» no guarda conexidad con el paragrafo 1° del citado
articulo.

94. Por otro lado y en lo relativo a la medida de suspensién de los términos legales de las
actuaciones del trdmite administrativo de pago de sentencias [exceptuando lo relacionado
con las conciliaciones] y de los procesos de cobro coactivo, igualmente previsto este la
norma citada —articulo 1° de la Resolucién Nam. 00453 de 2020-, que se tramitan en la
Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacién, mientras permanezca
el estado de emergencia econdémica, social y ecolégica declarado por el Gobierno
Nacional mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, se deriva de la facultad
prevista en el articulo 6° del Decreto Legislativo Num. 491 de 28 de marzo de 2020 por la
cual las autoridades, por razones del servicio y como consecuencia de la emergencia,
pueden suspender, mediante acto administrativo, los términos de las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales en sede administrativa.

95. En cuanto a la duracion de la medida de suspensidn, el Decreto Legislativo Num. 491
de 28 de marzo de 2020 subrayé que permaneceria vigente por el término de la
emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

96. El citado ministerio, por la Resoluciéon Num. 385 de 12 de marzo de 20207, declar6 la
emergencia sanitaria hasta el 30 de mayo de 2020, la cual fue prorrogada mediante la
Resolucién Num. 844 de 26 de mayo de 20202, por lo que resulta claro que la duracién
de la medida prevista en la resolucion objeto de control -mientras permanezca el estado
de emergencia econodmica, social y ecoldgico declarado en el Decreto Legislativo Num.
417 de 2020%*- se encuentra dentro de las previsiones del precitado decreto legislativo -
Decreto Legislativo Num. 491 de 2020.

Seccion Tercera, sentencia del 5 de julio de 2006, Radicacién numero: 25000-23-26-000-1999-00482-
01(21051), Actor: Municipio de Puerto Boyaca, C.P.: Ruth Stella Correa Palacio; sentencias del 10 de marzo
de 2011, exp. 13857 C.P. Ruth Stella Correa Palacio, Seccioén Tercera; 10 de mayo de 2012 exp. 00353-01
C.P. Maria Claudia Rojas Lasso, Seccion Primera; 12 de octubre de 2006, exp. 14438 C.P Juan Angel Palacio
Hincapié, Seccion Cuarta; 3 de agosto de 2000, exp. 5722, C.P. Olga Inés Navarrete, Seccién Primera y del 3
de febrero de 2010, exp. 19526, C.P. Ruth Stella Correa, Seccion Tercera.

21 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 10 de marzo de 2011, Radicacién nimero: 11001-03-
24-000-2004-00380-01, Actor: Alvaro Restrepo Valencia, C.P.: Maria Claudia Rojas Lasso.

22 «[...] Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19 y se adoptan
medidas para hacer frente al virus [...]». Resolucion modificada por las resoluciones 407 de 13 de marzo de
2020 y 450 de 17 de marzo de 2020.

23 «[...] Por la cual se prérroga la emergencia sanitaria por el nuevo Coronavirus que causa la COVID - 19, se
modifica la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, modificada por las Resoluciones 407 y 450 de 2020
[...]».

24 Desde la fecha de su expedicion, esto es, el 3 de abril hasta el 15 de abril de 2020, fecha en que terminaran
los 30 dias calendario sefialados en el Decreto Legislativo Nimero 417 de 2020.
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97. Ahora bien, el paragrafo del articulo primero sefala la suspension de términos no
implica el cese de actividades de los servidores publicos que hacen parte de la Direccion
de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacién y que se encargan de los
tramites sefialados, quienes, de ser posible, avanzaran en la sustanciacién de los asuntos
gue tienen a su cargo bajo la modalidad de trabajo en caso o, en su defecto, realizaran las
labores que le sean asignadas por sus jefes inmediatos, lo cual se encuentra en
consonancia con lo previsto en el articulo 3° del Decreto Legislativo NUm. 491 de 28 de
marzo de 2020, que establece que las autoridades a las que se refiere el articulo 1° del
decreto legislativo, velaran por prestar los servicios a su cargo mediante la modalidad de

trabajo en casa, empleando las tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

98. La conexidad puede deducirse de la comparacién de las dos normas, asi:

RESOLUCION NUM. 00453 DE 2020

ARTICULO PRIMERO-. SUSPENDER LOS
TERMINOS de las actuaciones del tramite
administrativo de pago de sentencias ¥
conciliaciones, y de los procesos de cobro
coactivo que se tramitan en la Direcciéon de
Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la
Nacién, mientras permanezca el Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica
declarado por el Gobierno Nacional mediante el
Decreto N° 417 de 17 de marzo de 2020, con
ocasion de la propagacién del COVID-19.

PARAGRAFO. La suspension de términos
ordenada en el presente acto administrativo no
implica el cese de actividades de los servidores
de la Direccion de Asuntos Juridicos que
integran el grupo de pago de sentencia y
conciliaciones, 'y el Departamento de
Jurisdiccion Coactiva y Competencia Residual
quienes, de ser posible, avanzaran en la
sustanciacion de los asuntos que tienen a su
cargo en la modalidad de trabajo en casa, 0
realizaran las labores que le sean asignadas
por sus jefes inmediatos.

DECRETO LEGISLATIVO NUM. 491 DE 2020

Articulo 6. Suspensién de términos de las
actuaciones administrativas o jurisdiccionales
en sede administrativa. Hasta tanto
permanezca vigente la Emergencia Sanitaria
declarada por el Ministerio de Salud vy
Proteccion Social las autoridades
administrativas a que se refiere el articulo 1 del
presente Decreto, por razon del servicio y como
consecuencia de la emergencia, podran
suspender, mediante acto administrativo, los
términos de las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales en sede administrativa. La
suspension afectara todos los términos legales,
incluidos aquellos establecidos en términos de
meses o afos.

La suspensién de los términos se podra hacer
de manera parcial o total en algunas
actuaciones o en todas, o en algunos tramites o
en todos, sea que los servicios se presten de
manera presencial o virtual, conforme al
andlisis que las autoridades hagan de cada una

de sus actividades y procesos, previa
evaluacion y justificacion de la situacion
concreta.

En todo caso los términos de las actuaciones
administrativas o jurisdiccionales se reanudaran
a partir del dia habil siguiente a la superacion
de la Emergencia Sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Durante el término que dure la suspension y
hasta el momento en que se reanuden las
actuaciones no correran los términos de
caducidad, prescripcién o firmeza previstos en
la Ley que regule la materia.

Paragrafo 1. La suspension de términos a que
se refiere el presente articulo también aplicara
para el pago de sentencias judiciales.

Paragrafo 2. Los Fondos Cuenta sin personeria
juridica adscritos a los ministerios, que manejen
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recursos de seguridad social y que sean
administrados a través de contratos fiduciarios,
podran suspender los términos en el marco
sefialado en el presente articulo. Durante el
tiempo que dure la suspensién no correran los
términos establecidos en la normatividad
vigente para la atencion de las prestaciones y
en consecuencia no se causaran intereses de
mora.

Paragrafo 3. La presente disposicion no aplica
a las actuaciones administrativas o
jurisdiccionales relativas a la efectividad de
derechos fundamentales

99. Cabe resaltar que el articulo segundo y tercero se refirieron, por un lado, a la
publicacion de la resolucion en los medios digitales de la entidad y su comunicacién a los
servidores publicos pertenecientes a la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia
General de la Nacion y, por el otro, a la entrada en vigor de lo ordenado en la Resolucion
NUm. Resolucién Nam. 00453 de 2020.

100. Si bien es cierto los vicios relacionados con la publicidad de los actos administrativos
no inciden en su validez, cierto es que lo previsto en el articulo tercero del acto
administrativo objeto de control se muestra contrario a lo previsto en el articulo 65 del
CPACAZ, que prevé que las actos de caracter general no seran obligatorios mientras no
hayan sido publicados en el Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segun el caso, por
lo que sera necesario interpretar, de acuerdo con la norma mencionada, que la entrada en
vigor de la resolucién precitada serd a partir de su publicacion.

[1.7.2. La proporcionalidad

101. En relacion con la proporcionalidad de las medidas se ha indicado que «/...] se debe
observar la correlacion entre los fines buscados y los medios empleados para conseguirlo [...]»25.

102. De la parte motiva del Decreto Legislativo Nam. 491 de 28 de marzo de 2020 trascrito
parcialmente lineas atras se puede colegir que el Estado colombiano consideré necesario
tomar medidas en lo atinente a la prestacion del servicio a cargo de sus entidades y
organismos con el fin de prevenir la propagacion de la enfermedad por coronavirus,
privilegiando los mecanismos de atencion mediante el empleo de las tecnologias de la

25 «[...] ARTICULO 65. DEBER DE PUBLICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE CARACTER
GENERAL. Los actos administrativos de caracter general no seran obligatorios mientras no hayan sido
publicados en el Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segin el caso.

Las entidades de la administracion central y descentralizada de los entes territoriales que no cuenten con un
organo oficial de publicidad podran divulgar esos actos mediante la fijacion de avisos, la distribucion de
volantes, la insercién en otros medios, la publicacién en la pagina electrénica o por bando, en tanto estos
medios garanticen amplia divulgacion.

Las decisiones que pongan término a una actuacién administrativa iniciada con una peticion de interés
general, se comunicaran por cualquier medio eficaz.

En caso de fuerza mayor que impida la publicacion en el Diario Oficial, el Gobierno Nacional podra disponer
que la misma se haga a través de un medio masivo de comunicacion eficaz.

PARAGRAFO. También deberan publicarse los actos de nombramiento y los actos de eleccion distintos a los
de voto popular [...]»

26 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Consejero ponente:
GUILLERMO VARGAS AYALA. Sentencia veinticuatro (24) de mayo de dos mil dieciséis (2016), Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2015-02578-00(CA).



28

Radicacion: 110010315000 2020 01493 00
Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

informacion y comunicaciones y de esta manera reducir el contacto entre los servidores y
ciudadanos, pero sin que se afectara su continuidad y prestacion.

103. Ademas, sefal6é que en los casos en que no se pudiera prestar de forma presencial o
a través de las tecnologias de la informacion y comunicaciones, resultaba necesario
ampliar o suspender los términos, sin afectar los derechos fundamentales ni servicios
publicos esenciales.

104. La Fiscalia General de la Nacion consideré que la forma mas apropiada para proteger
la salud de los servidores de la Direcciéon de Asuntos Juridicos de la entidad y de los
ciudadanos que tienen en curso tramites administrativos relacionados con el pago de
sentencias y conciliaciones y procesos de cobro coactivo y garantizar el cabal
cumplimiento de los procedimientos legales establecidos en los precitados asuntos,
resultaba ser la suspension de los términos en dichas actuaciones, maxime si se tiene en
cuenta que por el Decreto 457 de 22 de marzo de 2020, se ordend, entre otras medidas,
el aislamiento preventivo obligatorio de todos los habitantes de la Republica de Colombia
desde el dia 25 de marzo de 2020 (00:00 a.m.) hasta el 13 de abril de 2020 (00:00 a.m.),
lo que implica una limitacién de la libre circulacion de personas y vehiculos, con las
excepciones alli previstas.

105. Ahora bien, la sociedad Conde Abogados Asociados S.A.S., en su intervencion,
considera que la resolucidon objeto de control trasgrede ciertos derechos fundamentales
como el debido proceso y el acceso efectivo de la administracién de justicia, el derecho al
trabajo, el minimo vital e igualdad.

106. Inicialmente y contrario a lo afirmado por el interviniente, la Fiscalia General de la
Nacién si motivé la suspension de los términos para los trdmites administrativos
relacionados con el pago de sentencias y conciliaciones y procesos de cobro coactivo, la
cual cimentd en la proteccion de la salud de los servidores publicos de la dependencia
encargada de los citados tramites y la posibilidad, atendiendo la epidemia del Covid-19,
de cumplir con los procedimientos legales establecidos en estos.

107. Se debe mencionar que con ocasion del envio de los antecedentes que dieron lugar a
la expedicion del acto objeto de control agrego, en el mismo sentido, que evidencio que el
tramite de pago de sentencias, a cargo de la Seccion de Pago de Sentencias y
Conciliaciones, que hace parte de la Unidad de Defensa Juridica de la Direccion de
Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacion, resultaba complejo en relacién con
las respuestas a la peticiones que recibe el grupo, puesto que los documentos fisicos de
los créditos existentes, se encontraban en el archivo de la entidad, lo que dificultaba su
revision.

108. Ademas, resalté que considerd necesario suspender los términos de los procesos
administrativos de cobro coactivo, puesto que el estado de emergencia decretado por el
Gobierno Nacional imposibilitaba el acceso de los deudores a las instalaciones de la
entidad y, ademas, generaba otras dificultades, citando, a manera de ejemplo, «/...] en los
tramites de ejecucion al existir términos perentorios, que de no cumplirse, pueden causar un grave
dario a los deudores y/0 a las partes intervinientes en estos procesos administrativos [...]».
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109. En suma, las medidas generales adoptadas en el acto objeto de control por la
Fiscalia General de la Nacion cuentan con justificacion, cuestion distinta es que el
interviniente no las comparta.

110. Ahora bien, no puede perderse de vista que la Corte Constitucional ha considerado
que el acatamiento de las providencias judiciales por parte de las autoridades y
particulares constituye una garantia de plena efectividad de los derechos de quienes
acceden a la administracién de justicia, a la vez que configura un elemento cardinal del
derecho fundamental al debido proceso. Es asi como:

«[...] Desde ese punto de vista, el que se incumpla un fallo judicial ejecutoriado quebranta,
sin lugar a dudas, el acceso efectivo a la administracion de justicia, por lo que se habilita, sin
mas, el ejercicio de la accion de tutela como herramienta directa de proteccién, a fin de
lograr la ejecucion de la orden objeto de desacato [...]»%7.

111. La citada Corporacion ha reconocido que el desarrollo legislativo del derecho de
acceso a la justicia y a la tutela judicial efectiva debe estar orientado a garantizar, entre
otras cosas, que el fallo adoptado se cumpla efectivamente. En la Sentencia C-031 de
2019, se indicé lo siguiente:

«[...] 22. Del mismo modo, la Corte reconoce que el derecho de acceso a la justicia y a la
tutela judicial efectiva guarda estrecha relacién con el derecho al debido proceso, asi como
con otros valores constitucionales, como la dignidad, la igualdad y la libertad28. Sin perjuicio
de lo anterior, cabe precisar que el mencionado derecho es de configuracion legal, en cuanto
el legislador esté facultado para determinar la regulacién y ejecucién material del mismo, lo
cual incluye la posibilidad de establecer las formas procesales para lograr la materializacién
del derecho sustancial, siempre y cuando éstas respeten el ndcleo esencial del derecho
fundamental de acceso a la administracion de justicia y no resulten desproporcionadas frente
al mismo.

Esto supone que el desarrollo legislativo de dicho derecho esté orientado a garantizar: (i) el
acceso a un juez o tribunal imparcial, como materializacion del acceso a la justicia (i) a
obtener la sentencia que resuelta las pretensiones planteadas de conformidad con las
normas vigentes y (iii) a que el fallo adoptado se cumpla efectivamente; siendo estos dos
Gltimos elementos los que permiten la materializacién de la tutela judicial efectiva.?® [...]».

112. Para el caso de los procesos que se tramitan ante esta jurisdiccion, el articulo 192 del
CPACA regulé el cumplimiento de sentencias o conciliaciones por parte de las entidades
publicas, en la siguiente forma:

«[...] ARTICULO 192. CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS O CONCILIACIONES POR
PARTE DE LAS ENTIDADES PUBLICAS. Cuando la sentencia imponga una condena que
no implique el pago o devolucion de una cantidad liquida de dinero, la autoridad a quien
corresponda su ejecucién dentro del término de treinta (30) dias contados desde su
comunicacion, adoptara las medidas necesarias para su cumplimiento.

Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o devolucién de una
suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir
de la fecha de la ejecutoria de la sentencia. Para tal efecto, el beneficiario debera presentar
la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada.

Las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan o liquiden una condena
0 que aprueben una conciliacion devengaran intereses moratorios a partir de la ejecutoria de
la respectiva sentencia o del auto, segln lo previsto en este Cédigo.

27 Corte Constitucional, Sentencia T-778 de 2010.
28 Sentencia C-426 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
29 |bidem.
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Cuando el fallo de primera instancia sea de caracter condenatorio y contra el mismo se
interponga el recurso de apelacion, el Juez o Magistrado debera citar a audiencia de
conciliacién, que debera celebrarse antes de resolver sobre la concesion del recurso. La
asistencia a esta audiencia sera obligatoria. Si_el apelante no asiste a la audiencia, se
declarard desierto el recurso.

Cumplidos tres (3) meses desde la ejecutoria de la providencia que imponga o liquide una
condena o de la que apruebe una conciliacién, sin que los beneficiarios hayan acudido ante
la entidad responsable para hacerla efectiva, cesard la causacion de intereses desde
entonces hasta cuando se presente la solicitud.

En asuntos de caracter laboral, cuando se condene al reintegro, si dentro del término de tres
(3) meses siguientes a la ejecutoria de la providencia que asi lo disponga, este no pudiere
llevarse a cabo por causas imputables al interesado, en adelante cesara la causacion de
emolumentos de todo tipo.

El incumplimiento por parte de las autoridades de las disposiciones relacionadas con el
reconocimiento y pago de créditos judicialmente reconocidos acarreard las sanciones
penales, disciplinarias, fiscales y patrimoniales a que haya lugar.

Ejecutoriada la sentencia, para su cumplimiento, la Secretaria remitird los oficios
correspondientes [...]».

113. Si bien, como se indicé anteriormente, las sentencias que profiera la Corte
Constitucional sobre los actos sujetos a su control en los términos del articulo 241 de la
Carta Politica, tienen efectos hacia el futuro a menos que esa Corporaciéon resuelva lo
contrario, lo cual no ocurrié en este caso, y por ello, la Sentencia C-242 de 2020 tiene
efectos hacia el futuro y lo alli decidido no podria aplicarse a la resoluciéon objeto de
control, al haber sido expedida con anterioridad a dicho fallo, sus reflexiones resultan
importantes para desatar esta controversia.

114. En la citada sentencia se sefialé que la sentencia ejecutoriada constituye un titulo
ejecutivo, resultado del tramite de un proceso judicial que finalizé con el reconocimiento
de un derecho y el tramite para su pago se orienta, exclusivamente, a que la entidad
verifique la documentacién y establezca de manera razonable las condiciones de modo y
tiempo para cumplir con la orden judicial, de acuerdo con los recursos presupuestados
para ello.

115. Es asi que estas actuaciones son distintas de otros procedimientos administrativos en
los que la autoridad puede requerir de una actividad probatoria para emitir un
pronunciamiento de fondo y por ello consideré esa Corporacion que no resulta claro de
gué manera se encaminaba a conjurar la causa del estado de emergencia causado por el
Covid-19 o sus efectos en la administracion publica, ni fue motivada de manera suficiente
por el Gobierno Nacional por qué resultaba necesario adoptar la medida a pesar de sus
consecuencias para los ciudadanos afectados y, ademas, que resultaba
desproporcionada pues imponia una carga adicional y desmesurada a quien ya tuvo que
someterse a un proceso judicial, cuando la misma norma establecia la garantia de
continuidad de la actividad estatal a través del uso de las tecnologias, no siendo valida y
razonable que justifique el cese temporal de aquellos pagos.

116. La Fiscalia General de la Nacion, en la resolucién objeto de control, justifico la
adopcion de la medida general objeto de control en la protecciéon de la salud de los
servidores de la Direccion de Asuntos Juridicos y de los ciudadanos que tienen en cursos
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trdmites administrativos de pago de sentencias y conciliaciones o procesos de cobro
coactivo, no obstante, esta Sala considera que los dos trdmites no pueden ser
equiparados para efectos de la adopcion de la medida.

117. En efecto, es claro que el cobro coactivo llevado a cabo por la administracion esta
concebido como un procedimiento administrativo como puede observarse del contenido
de los articulos 98, 99 y 100 del CPACA, lo cual implicaria la realizaciéon de una serie de
actuaciones con términos perentorios y preclusivos con la audiencia permanente de los
particulares y servidores publicos a cargo de su tramitacion, lo cual permitiria concebir
que la suspension de este tipo de procedimientos resulta proporcional para garantizar el
debido proceso de quienes estan involucrados en ellos, asi como su vida y salud.

118. La medida adoptada en la Resolucion objeto de control consistente en la suspension
de los términos de los procesos de cobro coactivos que se tramitan en la Direccion de
Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacién, mientras permanezca el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarado por el Gobierno Nacional mediante
el Decreto NUm. 417 de 17 de marzo de 2020, con ocasiéon de la propagacion del Covid-
19, resultan adecuadas y acordes con la situacién de crisis generalizada que sufre
nuestro pais originada por la emergencia sanitaria que enfrentamos producto de la cual se
han restringido, razonablemente, algunos derechos como el de la locomocién, con el fin
de preservar la salud, la vida y la integridad fisica, lo que constituye un fin
constitucionalmente legitimo y permite la reorganizacion administrativa tendiente a
reanudar la prestacion del servicio en las precitadas condiciones, por lo que resultaban
necesarias.

119. Sin embargo, esto no ocurre con el tramite para el pago de sentencias y
conciliaciones que resulta ser esencialmente interno a cargo la entidad que debe cancelar
las respectivas condenas, por lo que no resulta razonable, como lo indicé la Corte
Constitucional en la Sentencia C-242 de 2020, exponer a quienes ya tuvieron que
someterse a un proceso judicial para obtener una decisién favorable a un nuevo retardo
en el cumplimiento de lo que se les adeuda, lo cual trasgrede precisamente el derecho
acceso a la administracién de justicia y el debido proceso, pues es claro que las
decisiones judiciales se estan incumpliendo, como al efecto lo sefialé en su intervencion la
Sociedad Conde Abogados Asociados S.A.S.,

120. Tal decision, entonces, no resulta ser proporcional en la medida en que, como lo
indica el paragrafo del articulo 1° de la resolucion objeto de control, los servidores
publicos encargados del pagos de sentencias, conciliaciones y el cobro coactivo,
avanzarian en la sustanciacion de los asuntos que tienen a su cargo bajo la modalidad de
trabajo en casa, por lo que la Fiscalia General de la Nacion ha debido continuar, en la
medida de sus posibilidades y empleando las tecnologias de las informacion y las
comunicaciones, realizando los tramites internos a su cargo para el pago de sentencias y
conciliaciones.

121. Si bien la Resolucion Num. 00453 de 2020 no trasgrede el articulo 192 del CPACA ni
el Decreto 642 de 11 de mayo de 2020, los cuales establecieron regulaciones para el
pago de sentencias judiciales y conciliaciones en condiciones de normalidad, pues dicha
resolucion se expidié con base en un decreto legislativo expedido al amparo de un estado
de excepcidn, lo cierto es que la suspension del pago de sentencias previsto en el articulo
1° de aquella resolucién no resulta ser proporcional al fin de la proteccion del debido
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proceso y de la vida e integridad fisica de particulares y servidores publicos en el
desarrollo de actuaciones administrativas y, por el contrario, se muestra violatorio
precisamente del derecho de acceso a la administracion de justicia y el debido proceso.

122. No sobra agregar que la sociedad interviniente afirma que el acto objeto de control
viola el derecho al minimo vital, igualdad y trabajo en tanto que existen «[...] victimas de
dafios antijuridicos, por accion u omision de entidades del Estado, personas a la espera de una
inclusién en nédmina pensional o reliquidacién de la misma cuyo ingreso se constituye en la Unica
fuente de su sustento econdémico y de minimo vital, y asi, por el estilo innumerables casos de
personas cuyo cumplimiento judicial desde hace muchos afios esta suspendido y hoy continuara
con el aval del un acto administrativo [...]», de la cual no hay pruebas relacionadas con la
situacion individual de dichas personas.

[1.7.3.- Conclusidén

123. Por todo lo anterior, la Sala considera que la medida consistente en la suspensién del
tramite administrativo de pago de conciliaciones prevista en el articulo primero de la
Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020, carece de conexidad con el paragrafo 1°
del articulo 6° del Decreto Legislativo Num. 491 de 2020, que solo se refirié al pago de
sentencias judiciales, por lo que se debe declarar la nulidad del aparte «/...] y conciliaciones
[...]».

124. Adicionalmente, se estima que la medida consistente en la suspension del tramite
administrativo de pago de sentencias no es proporcional ni necesaria para efectos
garantizar el debido proceso y la vida e integridad fisica de particulares y servidores
publicos de la Fiscalia General de la Nacién, en la medida en que este tramite es de
naturaleza interna a cargo de esta entidad y por ello resulta posible realizarla en tanto
aquella sefial6, en el paragrafo del articulo primero de la resolucion objeto de control, que
la medida no implicaria la suspension de las labores de la direccion encargada de
aquellas diligencias y que avanzaria en la sustanciacion de los asuntos a su cargo
mediante la modalidad de trabajo en casa o la realizacion de las labores que le fueran
asignados a los servidores publicos por los jefes inmediatos.

125. La medida, entonces, constituye el incumplimiento de los fallos judiciales que se
encuentran pendientes de pago y, por ello, el quebrantamiento del derecho de acceso
efectivo a la administracion de justicia, que involucra que los fallos adoptados se cumplan
efectivamente.

126. Finalmente, La medida adoptada en la Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de
2020%, expedida por el Fiscal General de la Nacién, Francisco Roberto Barbosa Delgado,
consistente en la suspension de los términos de los procesos de cobro coactivo prevista
en su articulo primero, guarda conexidad, consonancia y proporcionalidad con las causas
gue dieron origen al estado de emergencia econémica, social y ecoldgica declarado en el
Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de 2020 y con el Decreto Legislativo Nam. 491 de
2020, expedido en virtud de tal estado de excepcion.

30 “Por medio de la cual se suspenden los términos del tramite administrativo de pago de sentencias y
conciliaciones y del procedimiento de cobro coactivo de la Direccion de Asuntos Juridicos de la Fiscalia
General de la Nacion, ante el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica derivado de la
propagacion del COVID-19".
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sala Especial de Decisién Num. 20, administrando justicia en
nombre de la Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad del aparte «[...] de las actuaciones del tramite
administrativo de pago de sentencias y conciliaciones [...]» del articulo 1° de la
Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020, expedida por el Fiscal General de la
Nacién, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR ajustada al ordenamiento juridico, en sus demas, partes la
Resolucion Nam. 00453 de 3 de abril de 2020, la cual entrara en vigor en los términos del
articulo 65 del CPACA, de acuerdo con los argumentos esbozados en la parte
considerativa de esta decision.

TERCERO: ADVERTIR que la presente decision no enerva la posibilidad de que la
Resolucion Num. 00453 de 3 de abril de 2020 pueda ser cuestionada acudiendo a los
medios de control previstos en el CPACA con fundamento en otros argumentos distintos a
los que fueron analizados en esta providencia, dados los efectos de cosa juzgada relativa.

CUARTO: En firme esta providencia, archivese el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala
en la sesion de la fecha.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente
CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado (E)
Salvavoto

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Consejero de Estado
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