REPUBLICA DE COLOMBIA
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NARINO

SALA UNITARIA DE DECISION

Magistrado Ponente: ALVARO MONTENEGRO CALVACHY

San Juan de Pasto, doce (12) de mayo de dos mil veinte (2020)

MEDIO DE CONTROL: INMEDIATO DE LEGALIDAD

RADICACION: 52001-23-33-002-2020-0558

DECRETO: n°. 0193 del 08 DE MAYO DE 2020 EXPEDIDO
POR EL SENOR GOBERNADOR DE NARINO

PROVIDENCIA QUE NO AVOCA CONOCIMIENTO

La Oficina Judicial de Pasto por reparto realizado el dia lunes, 11 de mayo
del afio en curso, asignd a este despacho para el tramite de control inmediato
de legalidad consagrado en el articulo 136 del CPACA, el Decreto n°. 0193 del
08 de mayo de 2020, "Por medio del cual se adoptan instrucciones y
disposiciones para la debida ejecucion en el Departamento de Narifio de la
medida de aislamiento preventivo obligatorio adoptado a nivel nacional mediante
Decreto 636 del 6 de mayo de 2020 y se dictan otras disposiciones”, expedido
por el sefior Gobernador del Departamento de Narifio.

El articulo 215 de la Constitucidn Politica, autoriza al Presidente de la
Republica, a declarar el Estado de Emergencia cuando se presenten
circunstancias distintas a las previstas en los articulos 212 y 213 de la
Constitucién, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente
el orden econdmico, social, ecoldgico del pais, o constituyan grave calamidad
publica.

Es asi, que el Congreso de la Republica, expidié la Ley 137 de 1994 "Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion”, precisando en su articulo 20 que “Las
medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcidn
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados
de Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la
autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se expidan, si se
tratare de entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales. Las autoridades competentes que los expidan enviaran
los actos administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada,
dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion.” En ese
mismo sentido fue desarrollado por el articulo 136t de la Ley 1437 de 2011.

Es asi que segun lo dispuesto en el numeral 14 del articulo 151 de la Ley
1437 de 2011, le corresponde en Unica instancia, la competencia a los Tribunales
Administrativos de lugar donde se expidan, el control inmediato de legalidad de

L ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de caréacter general que sean dictadas en
gjercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn,
tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde
se expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales, de acuerdo
con las reglas de competencia establecidas en este Codigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la autoridad judicial indicada, dentro de
las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente
aprehendera de oficio su conocimiento.
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los actos de caracter general que sean proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa durante los Estados de Excepcion y como desarrollo de los
decretos legislativos que fueren dictados por autoridades territoriales
departamentales y municipales.

Analizado en su integridad el contenido del Decreto n°. 0193 del 08 de
mayo de 2020, el objeto y razén de ser del acto administrativo que ha sido
remitido para revisidn, es la adopcion por parte del Gobernador del
Departamento de Narifio de un conjunto de medidas y érdenes en la condicion
de autoridad de policia que legitimamente lo es segun lo preceptuado en
expresamente en la Constitucion Politica, y desarrollada en el Cédigo Nacional
de Seguridad y Convivencia Ciudadana (Ley 1801 de 2016), en consonancia con
la Politica Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres (Ley 1523 de 2012), con
el fin de preservar las condiciones de sanidad y de salud de los habitantes en
todo el Departamento, como quiera que la salubridad publica, como factor
integrante que es del orden publico, se encuentra seria y gravemente
amenazada por el hecho de haber hecho irrupcidon una pandemia de caracter
global o mundial por razén de desatarse un virus denominado genéricamente
“"CORONAVIRUS"” y especificamente “COVID-19” el cual hizo presencia en el
territorio nacional.

En ese contexto de competencias y facultades de orden constitucional y
legal asignadas a los Gobernadores, el primer mandatario del Departamento de
Narifio adoptd unas precisas medidas con la finalidad especifica antes referida y
gue corresponden a las contenidas en los articulos y la parte resolutiva del citado
decreto.

De igual manera invocé como fundamento para tales decisiones estas
otras razones de hecho y de derecho:

(i).- Que segun lo preceptuado en la Constitucion Politica, para la
preservacion del orden pubico o para su restablecimiento donde fuere turbado
los actos y o6rdenes del Presidente de la Republica deben aplicarse de manera
inmediata y preferente sobre los de los gobernadores, y los de estos respecto
de los emitidos por los alcaldes.

(ii).- Que el Ministerio de Salud y Proteccién Social mediante Resolucion
380 de 2020 se adopté “Medidas preventivas sanitarias en el Pais, por causas
del coronavirus covid-194".

(iii).- Que mediante Decreto 457 de 22 de marzo de 2020 el Presidente
de la Republica adopté como medida preventiva restriccion a la circulacion, entre
otras, toque de queda u otras medidas en sus circunscripciones territoriales
tendientes a mitigar o controlar la extension del Coronavirus COVID-19; y en su
defecto, dictd unas medidas transitorias para la expedicidon por parte de los
gobernadores y alcaldes de normas en materia de orden publico, disponiendo de
manera especifica, prevenir y controlar la propagacion del virus COVID-19 en el
territorio nacional y mitigar sus efectos en el marco de la emergencia sanitaria.

(iv).- Que adicionalmente el Presidente de la Republica a través del
Decreto 531 de 08 de abril de 2020 (Aislamiento preventivo)z impartié unas
instrucciones para hacer frente a la emergencia sanitaria generada por la
pandemia del CORONAVIRUS COVID-19 e instrumentar el mantenimiento del
orden publico.

2 Aislamiento. Ordenar aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas habitantes de Republica de Colombia, a
partir cero horas (00:00 a.m.) del dia 13 de abril 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia de abril de 2020, en el marco
de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

Articulo 2. Ejecucion de la medida aislamiento. Ordenar a los gobernadores y alcaldes para que en el marco sus
competencias constitucionales y legales, adopten las instrucciones, actos y drdenes necesarias la debida ejecucion de la
medida de aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de Colombia, ordenada en el
articulo anterior
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(v).- Finalmente, el Presidente de la Republica a través del Decreto 636
de 06 de mayo de 2020, impartié unas instrucciones para hacer frente a la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del CORONAVIRUS COVID-19 e
instrumentar el mantenimiento del orden publico.

En ese contexto factico, normativo y de regulacidon estimé preciso adoptar
medidas extraordinarias, provisionales, estrictas y urgentes relacionadas con la
contencion del virus y su mitigacién en la jurisdiccion del Departamento de
Narifio, brindando aplicacion y figuras de: aislamiento preventivo, toque de
queda, prohibicién de bebidas embriagantes, ley seca, entre otros, al igual
que instrucciones impartidas a los alcaldes municipales y a todas las
entidades publicas y privadas del Departamento de Nariio, para hacer
frente a la emergencia sanitaria generada por la pandemia del CORONAVIRUS
COVID-19 e instrumentar el mantenimiento del orden publico, como medida
excepcional para evitar la propagacién y contagio de la enfermedad.

Por consiguiente, es perfectamente claro que las medidas contenidas en
el Decreto n°. 0193 del 08 de mayo de 2020, fueron expedidas por el Gobernador
del Departamento de Narifio en ejercicio de expresas facultades propias de
policia con el propdsito especifico de preservar y asegurar el orden publico en
el territorio de su jurisdiccion en cuanto tiene que ver con las condiciones de
salubridad publica que, en los términos de lo dispuesto en el articulo 6 de la
Ley 1801 de 2016 es uno de los cuatro factores o elementos que lo componen,3
todo en ello en armonia con lo definido sobre esa materia por la jurisprudencia
de la Corte Constitucional* y del Consejo de Estado.s

En ese sentido es especialmente relevante precisar que de conformidad
con lo dispuesto en el numeral 1 y 2 del articulo 305¢ de la Constitucion en
concordancia con los articulos 14 y 202 del Cédigo Nacional de Seguridad vy
Convivencia Ciudadana (Ley 1801 de 2016), y lo previsto en la Politica Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres (Ley 1523 de 2012), es atribucién del
Gobernador, en la condicién de primera autoridad de policia en el Departamento,
conservar el orden publico en su Jurisdiccion de conformidad con la ley y las
instrucciones y 6rdenes que reciba del Presidente de la Republica, y en ese
marco segun lo regulado puntual y explicitamente en el mencionado cédigo en
los articulos 14 y 202 (normas juridicas estas de competencia justamente
invocadas por el Gobernador del Departamento de Narino como fundamento
para proferir el Decreto n°. 0193 del 08 de mayo de 2020 objeto de esta
providencia) competen al Gobernador las siguientes precisas facultades:

"ARTICULO 14. PODER EXTRAORDINARIO PARA PREVENCION DEL
RIESGO O ANTE SITUACIONES DE EMERGENCIA, SEGURIDAD Y
CALAMIDAD. Los gobernadores y los alcaldes, podran disponer acciones
transitorias de Policia, ante situaciones extraordinarias que puedan amenazar o
afectar gravemente a la poblacion, con el propdsito de prevenir las consecuencias
negativas ante la _materializacion de un evento amenazante o mitigar los efectos
adversos ante la ocurrencia de desastres, epidemias, calamidades, o situaciones de
seqguridad o medio ambiente; asi mismo, para disminuir el impacto de sus posibles
consecuencias, de conformidad con las leyes que regulan la materia.

PARAGRAFO. Lo anterior sin perjuicio de lo establecido en la Ley 928 de 1979,
la Ley 65 de 1993, Ley 1523 de 2012 frente a la condiciéon de los mandatarios como
cabeza de los Consejos de Gestion de Riesgo de Desastre y las normas que las

3 Los otros tres son las condiciones de seguridad y tranquilidad pablicas y la preservacion ambiental

4 Sobre la cita figura puede, por ejemplo, verse las sentencias C-045 de 1996, C-366 de 1996, C-813 de 2014, C-225 de
2017 y C-128 de 2018.

5 Entre otras providencias, el auto de la Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, MP Jaime Orlando
Santofimio Gamboa, expediente 20016-0122 (57.650), y el auto de 27 de julio de 2006 de la Seccion Primera del Consejo
de Estado, MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, expediente 2003-1229-01.

6 Articulo 305. Son atribuciones del gobernador: 1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, las leyes, los decretos del
Gobierno y las ordenanzas de las Asambleas Departamentales.2. Dirigir y coordinar la accién administrativa del
departamento y actuar en su nombre como gestor y promotor del desarrollo integral de su territorio, de conformidad con la
Constitucion y las leyes.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0009_1979.html#INICIO
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0065_1993.html#INICIO
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1523_2012.html#INICIO
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modifiquen, adicionen o sustituyan, con respecto a las facultades para declarar la
emergencia sanitaria.

ARTICULO 202. COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DE POLICIA DE LOS
GOBERNADORES Y LOS ALCALDES, ANTE SITUACIONES DE EMERGENCIA Y
CALAMIDAD. Ante situaciones extraordinarias gue amenacen o afecten gravemente
a la poblacion y con el propédsito de prevenir el riesgo o _mitigar los efectos de
desastres, epidemias, calamidades, situaciones de inseguridad y disminuir el impacto
de sus posibles consecuencias, estas autoridades en su respectivo territorio, podran
ordenar las siguientes medidas, con el unico fin de proteger y auxiliar a las personas
y evitar perjuicios mayores:

1. Ordenar el inmediato derribo, desocupacion o sellamiento de inmuebles, sin
perjuicio del consentimiento del propietario o tenedor.

2. Ordenar la clausura o desocupacion de escuelas, colegios o instituciones
educativas publicas o privadas, de cualquier nivel o modalidad educativa,
garantizando la entidad territorial un lugar en el cual se pueden ubicar los nifios,
nifias y adolescentes y directivos docentes con el propdsito de no afectar la prestacion
del servicio educativo.

3. Ordenar la construccion de obras o la realizacién de tareas indispensables
para impedir, disminuir o mitigar los dafios ocasionados o que puedan ocasionarse.

4. Ordenar la suspension de reuniones, aglomeraciones, actividades
econdmicas, sociales, civicas, religiosas o politicas, entre otras, sean estas publicas
o privadas.

5. Ordenar medidas restrictivas de la movilidad de medios de transporte o
personas, en la zona afectada o de influencia, incluidas las de transito por predios
privados.

6. Decretar el togue de queda cuando las circunstancias asi lo exijan.
7. Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas alcohdlicas.

8. Organizar el aprovisionamiento y distribucion de alimentos, medicamentos y
otros bienes, y la prestacion de los servicios médicos, clinicos y hospitalarios.

9. Reorganizar la prestacion de los servicios publicos.

10. Presentar, ante el concejo distrital o municipal, proyectos de acuerdo en
qgue se definan los comportamientos particulares de la jurisdiccion, que no hayan sido
regulados por las leyes u ordenanzas, con la aplicacion de las medidas correctivas y
el procedimiento establecidos en la legislacion nacional.

11. Coordinar con las autoridades del nivel nacional la aplicacién y financiacién
de las medidas adoptadas, y el establecimiento de los puestos de mando unificado.

12. Las demas medidas que consideren necesarias para superar los efectos de
la situacion de emergencia, calamidad, situaciones extraordinarias de inseguridad y
prevenir una situacion aun mas compleja.

En ese ambito de motivacién es determinante para este caso advertir y
destacar que en modo alguno y en ninguna parte del texto el Gobernador del
Departamento de Narifio refirid y ni siquiera sugirié como fundamento juridico y
de competencia para expedir el acto administrativo objeto de este
pronunciamiento actuar en desarrollo o en cumplimiento de ninguno de los
decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica en ejercicio de
las facultades extraordinarias asumidas como consecuencia de haber declarado
mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, en aplicacion de lo
preceptuado en el articulo 215 de la Constitucidn Politica, “"el/ estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional por el
término de treinta dias calendario a partir de la publicacién de dicho decreto”,
cuya causa fue la situacion de pandemia global del COVID-19 que hizo presencia
en el territorio colombiano.
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Es mas, en el ya explicado marco de regulacién constitucional y legal
existente sobre la materia las medidas adoptadas por el ejecutivo Departamental
en el Decreto n°. 0193 del 08 de mayo de 2020 bien podian haber sido expedidas
sin que se hubiese decretado el mencionado estado de excepcion de que trata
el articulo 215 constitucional, a lo cual debe agregarse que los Decretos 457,
531, 593, y 636 de 2020 antes mencionados son de naturaleza ordinaria en
la jerarquia normativa toda vez que fueron expedidos por el Presidente

de la Republica en uso de facultades comunes que le otorga la

Constitucion como primera autoridad de policia en todo el territorio
nacional, en otros términos, no tienen aquellos la categoria de decretos

legislativos debido a que no fueron dictados en uso de las facultades legislativas
extraordinarias que le otorga el articulo 215 constitucional durante el tiempo de
vigencia del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica que declard
mediante el Decreto 417 de este mismo afo.

Como se puede observar las medidas adoptadas por el Decreto 636 si bien
guardan alguna relacidn con el estado de excepcion que se declard, lo cierto es
gue de ellas no surge en forma pristina la intencidon exclusiva de superar los
motivos que dieron lugar al mencionado estado de excepcién. Por el contrario,
si bien son necesarias para organizar a la ciudadania en su movilidad, lo cierto
es que su objeto intrinseco e inmediato no es conjurar la situacion sanitaria que
origind la emergencia.

Lo anterior, por cuanto las mencionadas medidas se expidieron de
conformidad con las especificas facultades que la Constitucién Politica otorga al
Presidente de la Republica en su condicion de suprema autoridad administrativa
respecto del mantenimiento del orden publico, facultad contenida en el numeral
4 del articulo 189 de nuestra Carta, que determina que es el presidente el
garante del orden y de la armonia en la sociedad, no sélo en relacién con las
condiciones de seguridad, sino también con especiales condiciones de
salubridad, como aquellas que atraviesa el pais.

Desde esa 6ptica, no es posible considerar que los citados Decreto
guarden relacién directa y especifica con el estado de emergencia, pues las
medidas que con él se adoptan no estan particularmente dirigidas a conjurar los
motivos por los cuales el Gobierno Nacional emitié la declaratoria del estado de
excepcion.

Por lo anterior, es claro para el Despacho, que el acto no se puede
controlar al menos mediante este mecanismo, porque no desarrolla un decreto
de naturaleza legislativa, es decir que lo hecho por el sefior Gobernador del
Departamento de Narifio en el Decreto sometido a control, fue dar cumplimiento
a las funciones constitucionales que le facultan y las cuales posee en estados de
excepcidn, empero también en el giro ordinario de sus funciones normales.

Por lo tanto, en las condiciones antes analizadas debe concluirse, sin
vacilacion alguna, que en relacién concreta con el Decreto n°. 0193 del 08 de
mayo de 2020 proferido por el Gobernador de Narino es obviamente
improcedente que dicho acto administrativo pueda ser objeto del control
inmediato de legalidad previsto en el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011.

En consecuencia en aplicacion de la regla de competencia contenida en el
articulo 125 del Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo en consonancia con lo dispuesto en los articulos 151 numeral 14
y 243 de ese mismo cuerpo normativo procesal y asi precisada por la Sala Plena
de la Corporacion en sesion extraordinaria del dia 11 de mayo del afio en curso,
debe declararse improcedente el control inmediato de legalidad en el asunto de
la referencia y por ende abstenerse el Tribunal de asumir dicho control respecto
del Decreto n°. 0193 del 08 de mayo de 2020, expedido por el sefior Gobernador
del Departamento de Narifo.
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DECISION

lEn mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
NARINO, Sala Unitaria de Decision.

RESUELVE

PRIMERO.- Declarase improcedente el control inmediato de legalidad en
el asunto de la referencia, y por ende el Tribunal, se abstiene de asumir dicho
control respecto del Decreto n°. 0193 del 08 de mayo de 2020 “"Por medio del
cual se adoptan instrucciones y disposiciones para la debida ejecucion
en el Departamento de Narino de la medida de aislamiento preventivo
obligatorio adoptado a nivel nacional mediante Decreto 636 del 6 de
mayo de 2020 y se dictan otras disposiciones”, expedido por el sefior
Gobernador del Departamento de Narifio, por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- Por intermedio de la Secretaria General de esta Corporacién,
se ordena que la presente decisidn sea comunicada en el portal web de la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO.- Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el
expediente.

COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

//;% e

ALVARO MONTEN EG RO CALVACHY
Magistrado




