. . Rama Judicial
%‘ Consejo Superior de la Judicatura
\ / Reptiblica de Colombia
TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL

DEPARTAMENTO ARCHIPIELAGO DE SAN
ANDRES, PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA

AUTO No. 113 SIGCMA

San Andrés, Isla, veinticuatro (24) de octubre de dos mil veintitrés (2023)

Medio de control Nulidad simple

88-001-23-33-000-2023-00046-00

Radicado
Demandante Luis Carlos Flérez Lopez

Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Demandado Santa Catalina -Decreto 0586 de 11 de agosto de 2023

Noemi Carrefio Corpus

Magistrada Ponente

l. OBJETO

Procede el Despacho a resolver la medida cautelar de urgencia solicitada por el

ciudadano Luis Carlos Flérez Lopez dentro del proceso de la referencia.

Il ANTECEDENTES

- Lademanda

El ciudadano Luis Carlos Fl6rez Lopez presenté demanda de nulidad en contra del
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina con la
finalidad que se declare la nulidad del Decreto 0586 de 2023, expedido por el
Gobernador (e) del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, por el cual se declara una situacion de calamidad publica debido a los

efectos adversos ocasionados por el cambio climatico.

Como fundamentos de hecho, expone en sintesis los siguientes:

Inicia manifestando que el dia dos (2) de agosto de 2023 en el territorio del
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina se presentaron lluvias de

variada intensidad que ocasionaron en diversos sectores de la Isla de San Andrés

acumulacion de aguas lluvias en las calles.
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Sefiala que en diversas cuentas de Facebook se publicaron mdultiples videos
enviados por las personas reportando la situacion en su sector en medio de las

lluvias.

Sostiene que de conformidad con el Boletin del IDEAM 1907 del 02 de agosto de
2023, se certifico que para ese dia “ha predominado el cielo entre mayormente
nublado a nublado con lluvias de variada intensidad y en algunos casos con
tormentas eléctricas” y “Para el dia de hoy, en diferentes sectores del Archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina son posibles condiciones mayormente
nubladas con lluvias de variada intensidad, acompafiadas en algunos casos con
tormentas eléctricas” En este mismo boletin, el IDEAM pronosticd que: “Para los
préximos dos dias (3 y 4 de agosto) disminuira la nubosidad con tendencia al tiempo

seco, sin embargo, no se descartan algunas lloviznas o lluvias ligeras ocasionales”

Refiere que el dia tres (3) de agosto de 2023 se llevdo a cabo una sesion
extraordinaria del Consejo Departamental de Gestion del Riesgo y segun el Decreto
0586 de 2023, en esta se expusieron lo que alli se denomina “problematica de los
efectos adversos del cambio climatico en el Departamento” sefialando los siguiente:
(i) Temporada de huracanes, (ii) Aumento de la erosion costera en diversos lugares
de la Isla de San Andrés vy (iii) Deterioro en el Ecosistema.

Asevera gue los argumentos expuestos por el Consejo Departamental de Gestion
del Riesgo usados para conceptuar favorable el decreto de calamidad publica y que,
fueron usados dentro del decreto, son los siguientes:

» Temporada de huracanes: por afectaciones por lluvias consistentes en:

dafios significativos en viviendas, negocios, vias y otras infraestructuras.

= Erosion costera: fendbmeno que se agrava por factores como el oleaje, las
corrientes marinas, los cambios en los niveles del mar, la actividad humana

y la falta de sedimentacion natural.
= Deterioro de ecosistemas: como resultado de la acumulacién de motonaves

en muelle en estado de deterioro que ante un eventual fuerte viento o

vertimiento afecte el ecosistema marino.
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El ciudadano accionante explica que pasados seis (6) dias desde la sesion
extraordinaria del Consejo Departamental para la Gestion de Riesgo de Desastre,
el Gobernador en encargo del Departamento Archipiélago profirié el Decreto 0586
de 2023 en el cual: (i) Se decreto la calamidad publica “con el fin de mitigar los
riesgos inminentes por efectos adversos del continuo cambio climatico” por el
término de un (01) afo. (ii) Se fij6 como término para evaluar el retorno a la
normalidad llegados los once (11) meses desde el 11 de agosto de 2023. (iii)
Ordend la elaboracion del plan de accién especifico, fijando como término 10 dias
habiles desde el 11 de agosto de 2023 y (iv) Entre otras cosas, dispuso que “todos
los contratos originados, asi como el acto administrativo que la decreta, junto con el
expediente contentivo de los antecedentes administrativos de las actuaciones y
pruebas de los hechos, deberan remitirse a la Contraloria Departamental de San

Andrés, Providencia y Santa Catalina”

Finalmente indica que el dia 03 de octubre de 2023, fue publicado en la plataforma
SECOP Il un contrato de suministro por la modalidad de contratacion directa cuyo
objeto contractual consistié en contratar el suministro de materiales de construccién
en el marco del Plan Especifico de Accion del Decreto No. 0586 del 11 de agosto
de 2023 "Por el cual se declara una situacion de Calamidad Publica debido a los

efectos adversos ocasionados por el Cambio Climatico”
- De la medida cautelar

La parte actora en el escrito de demanda eleva solicitud de suspensién provisional
del Decreto 0586 de 2023, a través del cual se decret6 calamidad publica en el
territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina, fundado en los argumentos que a continuacién se sintetizan asi.

Asevera que el Decreto 0586 de 2023 esta incurso en las causales de nulidad por
infraccion de las normas en que deben fundarse y falta de motivacion, toda vez que
(i) el Decreto 0586 de 2023 desatiende los criterios para la declaratoria de calamidad
publica establecidos en el articulo 59 de la Ley 1523 de 2012, asi como la definicién
propia de calamidad publica establecida en el articulo 58 de la mencionada norma
y ii) se presenta una aplicacion indebida o error por aplicacion indebida, debido a
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gue el decreto dispone una vigencia de la calamidad publica por un (01) afio, a pesar
de que el articulo 64 de la Ley 1523 de 2012 establece un término para retornar a
la normalidad que no podré exceder de seis (06) meses, lo que a su parecer tiene
un efecto inmediato sobre las funciones del Consejo Territorial del Riesgo, pues al
sefalar un término mayor al permitido por la ley, limita o hace nugatorias las
funciones de este Consejo que podria antes de los seis meses, conceptuar la
normalidad o no, y no siendo suficiente también sefiala que este Consejo podra
reunirse solamente cumplidos once meses desde el decreto de la calamidad

publica.

Respecto a la urgencia de la medida solicitada, sefiala que se funda en la necesidad
de garantizar los efectos de una eventual sentencia, y se respeten los derechos al
debido proceso y acceso a la administracion de justicia como demandante, toda vez
que ya se ha empezado a ejecutar contratos basados en este decreto

excepcionando la regla general de licitacidon publica.

En cuanto a las causales de nulidad alegadas, la parte actora las argumenta en

sintesis de la siguiente manera:
Falta de motivacién del Decreto 0586 de 2023

Inicia manifestando que el Decreto 0586 de 2023 en uno de los parrafos de la parte

considerativa sefiala lo siguiente:

“Que la declaracién de calamidad publica con el fin de mitigar los riesgos
eminentes por efectos adversos del continuo cambio climéatico en San
Andrés Isla, de acuerdo con la Ley 1523 de 2012 de gestién del riesgo
de desastres, puede justificarse por varios motivos. EI Cambio Climatico
representa una amenaza significativa para la poblacion, la infraestructura
y el medio ambiente de la Isla. Puede provocar la pérdida de playas,
dafios a viviendas y edificios cercanos a la costa, asi como la
degradacion de los ecosistemas marinos y costeros.”

Como supuestos de hecho que fundamenta la declaratoria de calamidad publica

indica lo siguiente:
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» Temporada de Huracanes 2023, debido a que “El Departamento (...), ha
sufrido ya algunas afectaciones por las fuertes lluvias como consecuencia de
la temporada de huracanes 2023, que se inicié el 15 de mayo (...)"” Ademas,
“Se han reportado dafos significativos en viviendas, negocios, vias y otras

infraestructuras, que ponen en riesgo la vida y el bienestar de la poblacion”

= Aumento de la erosién costera en diversos lugares de la Isla de San Andrés,
debido a que “Ademas de la evidente preocupacion por la erosién costera
presentada en el sector de Spratt Bight, se suma la preocupacién por el
aumento de este fendmeno en las playas de Sound Bay, el cual se refiere al
desgaste y pérdida gradual de la linea costera debido a factores como el
oleaje, las corrientes marinas, los cambios en los niveles del mar, la actividad
humana y la falta de sedimentacion natural. En el caso especifico de Sound
Bay, varios factores pueden contribuir a la erosion costera, entre los que se
identifica el continuo cambio climatico reflejado en el aumento en la
intensidad de las tormentas y los huracanes, que pueden generar olas mas
grandes y poderosas que erosionan las playas. La falta de vegetacion
costera, como manglares y dunas, también puede agravar el problema, ya

que estas plantas ayudan a estabilizar el suelo y retener los sedimentos”.

= Deterioro en el Ecosistema, debido al “(...) gran deterioro de varias
motonaves ubicadas en el muelle departamental, las cuales representan un
riesgo inminente para el ecosistema marino. (...) al estar en temporada de
ciclones tropicales del afio 2023, que inici6 el pasado 15 de mayo, y que pone
en riesgo la integridad de las embarcaciones, que se encuentran
deterioradas y vulnerables. Si estas fueran impactadas por los fuertes vientos
propios de esta temporada, podrian volcarse, hundirse total o parcialmente o
liberar sustancias oleosas nocivas para el ecosistema, causando un dafio

irreparable a nuestro patrimonio natural”.

A juicio del ciudadano accionante, la motivacion establecida en la parte
considerativa del Decreto 0586 de 2023 es precaria e insuficiente, porque la
justificacion o fundamentacion dada por la autoridad administrativa para tomar esa

decision no es adecuada y no cumple con los requisitos legales establecidos.
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El ciudadano demandante continuando con su argumentacién para la solicitud de
decreto de la medida cautelar sostiene que el Decreto 0586 de 2023, sefiala como
causa para declarar la situacion de calamidad publica “mitigar los riesgos eminentes
por efectos adversos del continuo cambio climatico en San Andrés Isla”, y que el
acto demandado, a su vez, cita a la Corte Constitucional en Sentencia C-210 de
2020 que sobre la calamidad publica sostuvo que “(...) alude a un evento o episodio
traumatico, derivado de causas naturales o técnicas, que altera gravemente el orden

econdmico, social o ecoldgico, y que ocurre de manera imprevista y sobreviniente.”

A lo anterior, agrega que la Ley 1523 de 2012, que es la columna vertebral de
cualquier decreto que declare una situacién de calamidad publica, la define como

en el articulo 58 en los siguientes términos:

“Para los efectos de la presente ley, se entiende por calamidad publica, el
resultado que se desencadena de la manifestacion de uno o varios eventos
naturales o antropogénicos no intencionales que al encontrar condiciones
propicias de vulnerabilidad en las personas, los bienes, la infraestructura,
los medios de subsistencia, la prestacién de servicios 0 los recursos
ambientales, causa dafios o pérdidas humanas, materiales, econémicas o
ambientales, generando una alteracién intensa, grave y extendida en las
condiciones normales de funcionamiento de la poblacion, en el respectivo
territorio, que exige al distrito, municipio, o departamento ejecutar acciones
de respuesta, rehabilitacién y reconstrucciéon.”

Conforme a lo anterior, sostiene que existe calamidad publica cuando:

a. Ocurre un evento o0 unos eventos naturales, técnico o antropogénicos, evento que
segun la Corte es a todas luces traumatico.

b. Que ese 0 esos eventos son imprevistos y sobrevinientes.

c. Que ese evento 0 eventos se encuentra con una previa situacion de
vulnerabilidad.

d. El o los eventos sumados al estado de vulnerabilidad, producen una grave
alteracion al orden econémico, social o ecoldgico.

e. Los efectos causados requieren respuesta, rehabilitacion y reconstruccion segun
sea el caso.
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En este orden, indica que el cambio climatico no es un evento imprevisto ni
sobreviniente en el sentido de que ha sido objeto de investigacion cientifica y
observacion durante décadas. ElI cambio climatico se refiere a los cambios a largo
plazo en los patrones climaticos globales, y estos cambios han sido objeto de
estudio y monitoreo durante mucho tiempo.

En cuanto a los efectos adversos del cambio climatico que sefiala el decreto
sostiene los siguientes:

l. Temporada de huracanes 2023.

Sefala que un huracan es efectivamente un evento natural que resultaria traumatico
y las Islas ya lo han padecido antes. b. La temporada de huracanes no es un evento
imprevisto ni sobreviniente. Los huracanes son fendbmenos meteorologicos que se
forman a partir de condiciones especificas en el océano y la atmdsfera, y los
cientificos pueden prever su desarrollo y trayectoria con suficiente antelacion.

Il. La erosion costera.

Sostiene que la erosidon costera no se considera un evento imprevisto ni
sobreviniente. Es un proceso gradual y natural que resulta de una serie de factores
que pueden incluir el cambio climatico, la falta de vegetacion costera, el oleaje, las
corrientes marinas, los cambios en los niveles del mar, la actividad humanay la falta
de sedimentacidn natural. Estos factores pueden interactuar de manera compleja y
contribuir a la erosién de las playas y las costas con el tiempo.

I1l. Deterioro del ecosistema.

En la actualidad esas motonaves ubicadas en el muelle departamental, no se han
volcado por efecto de los fuertes vientos de tormentas o de huracanes, pues las
lluvias que han ocurrido estos meses no han tenido tal envergadura, por lo tanto, el
deterioro del ecosistema que produciria este hecho no se ha consumado.”

A juicio del actor, ninguno de los efectos adversos producto del cambio climatico
qgue fueron argumentados como las razones o supuestos de hecho que motivan la
declaratoria de la situacion de calamidad, se ajustan a los elementos de la definicién

de la calamidad publica establecida por la ley ni por la jurisprudencia.
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Infraccion de la norma en que deberia fundarse.

En lo que concierne a esta causal, el actor argumenta que el paragrafo del articulo
64 de la Ley 1523 de 2012, establece las reglas que se deben seguir para que una
vez ya se haya declarado la situacién de calamidad publica, se proceda al retorno

a la normalidad, las cuales son:

l. Previa recomendacion del consejo territorial correspondiente.

Il. El gobernador mediante decreto declarara el retorno a la normalidad y
dispondra en el mismo como continuaran aplicAndose las normas
especiales habilitadas para la situacion.

Il El término para la declaratoria de retorno a la normalidad no podra

exceder de seis (6) meses para la declaratoria de calamidad publica.

Podra prorrogarse por una vez y hasta por el mismo término previo concepto

favorable del consejo territorial.

El actor explica que al decretarse la situacion de calamidad publica por un periodo
de un (01) afo, se puede evidenciar que el Decreto 0586 de 2023 va en contravia
directa de lo que dispone la ley 1523 de 2012, en la cual deberia fundarse, por lo
tanto, o se trata de una falta de aplicacion de la Ley o de una indebida aplicacion.
Agrega que la dada la naturaleza de la nulidad simple y, concretamente, de la
posibilidad de solicitar medidas cautelares es dotar a la ciudadania de la posibilidad
de disparar el control judicial a la administracién de una forma adecuada y efectiva,

mediante el ejercicio de hacer control al poder.

1. CONSIDERACIONES
- PROBLEMA JURIDICO

Corresponde a la Sala en esta ocasién, analizar si hay lugar al decreto de la medida
cautelar solicitada, consistente en la suspension provisional de los efectos juridicos
del Decreto 0586 de 2023 a través del cual se decretdé calamidad publica en el
territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa

Catalina por el término de un (1) afio.
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- Consideraciones preliminares sobre las medidas cautelares

La Ley 1437 de 2011 consagré un amplio sistema de medidas cautelares que
pueden ser adoptadas a peticion de parte en el procedimiento contencioso
administrativo, para “proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso
y la efectividad de la sentencia”. Con ellas se concreta la garantia de efectividad de
la eventual sentencia favorable a las pretensiones de la demanda, sin que su

adopcién constituya un prejuzgamiento.

Es asi que el articulo 229 de dicha normatividad, consagra la procedencia y alcance

de las medidas cautelares en los siguientes términos:

ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los
procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser
notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso,
a peticibn de parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado
Ponente decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que
considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del
proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el
presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. <Aparte tachado INEXEQUIBLE> Las medidas cautelares en los
procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccion de los derechos e
intereses colectivos y—en—les—proceses—de—tutela del conocimiento de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regiran por lo dispuesto en este
capitulo y podran ser decretadas de oficio.

ARTICULO 230. CONTENIDO Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Las medidas cautelares podran ser preventivas, conservativas,
anticipativas o de suspension, y deberan tener relacion directa y necesaria con
las pretensiones de la demanda. Para el efecto, el Juez o Magistrado Ponente
podra decretar una o varias de las siguientes medidas:

1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en que
se encontraba antes de la conducta vulnerante o amenazante, cuando fuere
posible.

2. Suspender un procedimiento o actuacion administrativa, inclusive de caracter
contractual. A esta medida solo acudira el Juez o Magistrado Ponente cuando
no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar a su
adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado
Ponente indicara las condiciones o sefalara las pautas que deba observar la
parte demandada para que pueda reanudar el procedimiento o actuacion sobre
la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcion de una decisidbn administrativa, o la realizacion o
demolicion de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la
agravacion de sus efectos.

5. Impartir 6rdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso
obligaciones de hacer o no hacer.
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PARAGRAFO. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que
comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no
podra sustituir a la autoridad competente en la adopcion de la decision
correspondiente, sino que deberd limitarse a ordenar su adopcion dentro del
plazo que fije para el efecto en atencidn a la urgencia o necesidad de la medida
y siempre con arreglo a los limites y criterios establecidos para ello en el
ordenamiento vigente.

De conformidad con las disposiciones ya referidas, para la procedencia de las
medidas cautelares, se requiere el cumplimiento de los siguientes requisitos: a) que
se trate de un proceso declarativo, b) que sea a solicitud de parte, excepcionalmente
podra declararse oficiosamente cuando se trate de la proteccion de derechos
fundamentales o colectivos y ¢) que tenga relacién directa y necesaria con las

pretensiones de la demanda.

Ahora bien, tratandose de la suspension provisional de un acto administrativo y
siguiendo lo dispuesto en el articulo 231 del C.P.A.C.A., esta procedera por
violacién de las disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud, cuando tal
violacién surja del andlisis del acto demandado y su confrontacion con las normas
superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la

solicitud.

“ARTICULO 231. REQUISITOS PARA DECRETAR LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Cuando se pretenda la nulidad de un acto
administrativo, la suspension provisional de sus efectos procedera por
violacién de las disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud
que se realice en escrito separado, cuando tal violacion surja del analisis
del acto demandado y su confrontacion con las normas superiores
invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la
solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el restablecimiento del
derecho y la indemnizacién de perjuicios debera probarse al menos
sumariamente la existencia de los mismos.

En los demas casos, las medidas cautelares seran procedentes cuando
concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.
2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la
titularidad del derecho o de los derechos invocados.

3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés
publico negar la medida cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:
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a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o

b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la
medida los efectos de la sentencia serian nugatorios.”

- De la suspension provisional del acto administrativo.

Tanto la doctrina como la jurisprudencia ensefian que la suspension provisional de
un acto administrativo es una medida cautelar que pretende la cesacion temporal
de los efectos del acto administrativo como una medida previa en el tramite del
proceso contencioso administrativo, con el objeto de que el acto no surta sus efectos

juridicos hasta que se defina el litigio sobre su legalidad.

Sobre las medidas cautelares y los requisitos para su procedencia, el Consejo de

Estado ensefia:

22. De las normas antes analizadas se desprende, que los requisitos para
decretar las medidas cautelares se pueden clasificar en tres categorias, a
saber: (i) requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole formal,
(ii) requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole material, y
(iii) requisitos de procedencia especificos. Veamos:

6.3.1.- Requisitos de Procedencia, Generales o Comunes de indole
Formal. La Sala los denomina «generales o comunes» porque se exigen
para todas las medidas cautelares; y son de «indole formal», en la medida
que solo requieren una corroboracién de aspectos de forma y no un analisis
valorativo. Entonces, los requisitos de procedencia, generales o comunes,
de indole formal, son: (1) debe tratarse de procesos declarativos o en los
que tienen por finalidad la defensa y proteccion de derechos e intereses
colectivos que conoce la jurisdiccion de lo contencioso administrativo; (2)
debe existir solicitud de parte debidamente sustentada en el texto de la
demanda o en escrito separado, excepto en los casos de los procesos que
tienen por finalidad la defensa y proteccibn de derechos e intereses
colectivos donde opera de oficio.

6.3.2- Requisitos de Procedencia Generales o Comunes de indole
Material. La Sala los denomina «generales o comunes» porgue se exigen
para todas las medidas cautelares; y son de «indole material», en la medida
gue exigen por parte del juez un analisis valorativo. Entonces, los requisitos
de procedencia, generales o comunes, de indole material, son: (1) que la
medida cautelar solicitada debe ser necesaria para proteger y garantizar
provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia; y (2)
gue la medida cautelar solicitada debe tener relacion directa y necesaria con
las pretensiones de la demanda.
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23. Respecto del primer requisito de procedencia, general o comun, de
indole material, esto es, que la medida cautelar solicitada debe ser necesaria
para proteger y garantizar provisionalmente el objeto del proceso, la Sala
aclara, que el «objeto del proceso», desde un primer nivel de significacion,
que se corresponde con la teoria procesalista clasica, es la materia o
cuestion del litigio, el «thema decidendi» que se somete a consideracion de
la jurisdiccion, e involucra, no sélo las pretensiones, sino que también hace
referencia a los hechos, normas y pruebas en que estas se fundan.

24. Ahora bien, desde un punto de vista constitucional de aplicacién del
principio de primacia del derecho sustancial, el «objeto del proceso», y en
general «de todo proceso que se adelante ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo», también comprende, en armonia con el articulo
103 de la Ley 1437 de 2011, la finalidad de asegurar la «efectividad de los
derechos reconocidos en la Constitucion Politica y la Ley y la preservacion
del orden juridico». Dicho de otro modo, el objeto de todo proceso judicial
es en Ultimas, garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales. En ese
sentido, el decreto y ejecucion de una medida cautelar también debe
conciliarse con el postulado superior relativo al respeto de los derechos
fundamentales de las personas, siempre que estos no estén en discusion,
aclara la Sala.

25. Asi pues, es claro para la Sala, que el juez contencioso debe evaluar
con especial cuidado si la medida cautelar solicitada en verdad esta
orientada a garantizar el objeto del proceso, puesto que, al ordenar su
decreto, también se pueden lesionar las prerrogativas fundamentales de
los perjudicados con las medidas cautelares. Ante tales circunstancias, las
autoridades judiciales deben propender por aplicar las normas pertinentes
al caso concreto, de manera tal que logre el menor perjuicio posible a los
derechos fundamentales, siempre que estos no estén en discusion, se
reitera.

26. Finalmente, ya para agotar lo que tiene que ver con el primer requisito
de procedencia, general o comun, de indole material, la Sala precisa que
respecto de la exigencia de que la medida cautelar solicitada esté orientada
a garantizar la efectividad de la sentencia, ello se explica en razén de que
con las cautelas se busca asegurar el cumplimiento de las decisiones del
juez, es decir, que propenden por la seriedad de la funcion jurisdiccional, y
por esta via, guardan relacion directa con los derechos fundamentales de
acceso a la administracion de justicia y de tutela judicial efectiva, en la
medida que con las medidas cautelares también se asegura que las
decisiones de los jueces sean ejecutadas y cumplidas.

6.3.3.- Requisitos de Procedencia Especificos de la Suspension
Provisional de los efectos del acto administrativo. La Sala los denomina
«requisitos de procedencia especificos» porque se exigen de manera
particular para cada una de las diferentes medidas cautelares enlistadas, a
modo enunciativo, en la Ley 1437 de 2011. Entonces, en cuanto a los
requisitos de procedencia especificos, si se pretende la medida cautelar de
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suspension provisional de los efectos del acto administrativo demandado —
medida cautelar negativa-, se deben tener en cuenta otras exigencias
adicionales que responden al tipo de pretension en el cual se sustente la
demanda asi: (a) si la demanda tiene Unicamente la pretension de nulidad
del acto administrativo demandado, se debe verificar que exista una
violacion de las normas superiores invocadas, tras confrontar el acto
demandado con estas o0 con las pruebas aportadas con la solicitud; y (b) si
la demanda ademas de la nulidad del acto administrativo pretende el
restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios, ademas de
verificarse que exista una violacion de las normas superiores invocadas
debe probarse al menos sumariamente la existencia de los perjuicios.!

- CASO CONCRETO

El Despacho a continuacion estudiard el cumplimiento de los requisitos de
procedencia de la medida cautelar, iniciando por los generales o comunes de indole

formal.

Requisitos de procedencia generales o comunes de indole formal.

En relacion con estos, se observa que la solicitud de medida cautelar se efectu6 en
el marco de un proceso declarativo de los que conoce la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativa. También se constata que la medida cautelar fue
solicitada en el cuerpo de la demanda y esta sustentada expresando los motivos

por los cuales se debe suspender el acto administrativo acusado.

Siguiendo con la linea de estudio de las medidas cautelares propuesta por el
Consejo de Estado, ahora corresponde revisar los requisitos de procedencia,

generales o comunes, de indole material.

Requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole material.

Como se explico citando la jurisprudencia del Consejo de Estado, el primer requisito
de procedencia, general o comun, de indole material, para decretar cualquier
medida cautelar en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, es que la cautela
solicitada persiga de manera necesaria y directa: (i) proteger el objeto del proceso,
(i) garantizar la efectividad de la sentencia vy (iii) la medida cautelar solicitada debe
tener relacién directa y necesaria con las pretensiones de la demanda.

! Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccidon Segunda Subseccion B. Auto del 7 de febrero de 2019.
Expediente:05001-23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018).
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Para la Sala es claro que el objeto del proceso consiste en la nulidad del Decreto
0586 de 2023 a traves del cual se decretd calamidad publica en el territorio del
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, al
considerar que dicho acto administrativo se encuentra incurso en las causales de
nulidad denominadas “falta de motivacion”y “violacion de las normas en que debia
fundarse”, que no es mas que la defensa de la legalidad y preservacion del orden

juridico en abstracto.

En lo que concierne al requisito de garantizar la efectividad de la sentencia,
considera el Despacho que la medida cautelar solicitada es procedente, toda vez
gue teniendo en cuenta que los procesos judiciales tienen unas etapas que deben
surtirse lo cual puede ser en algunas ocasiones extendidas en el tiempo, es factible
que los efectos de la sentencia al momento de ser proferida en caso que salgan
avante las pretensiones del actor sean inocuas, teniendo en cuenta que tal como lo
indica el demandante es posible que se empezaron a ejecutar contratos fundado en

este decreto excepcionando la regla general de licitacion publica?.

Finalmente, debe decirse que la cautela solicitada efectivamente guarda relacion
directa y necesaria con las pretensiones de la demanda, toda vez que lo que se
persigue es sacar del ordenamiento juridico el acto administrativo acusado, para

que el mismo no produzca efectos juridicos.

Requisitos de procedencia especificos de la suspension provisional de los

efectos del acto administrativo

Teniendo en cuenta que la demanda tiene Unicamente la pretension de nulidad del
acto administrativo demandado, corresponde verificar la existencia de una violacién
de las normas superiores invocadas, tras confrontar el acto demandado con estas

0 con las pruebas aportadas con la solicitud.

En este orden se tiene lo siguiente:

2 Ver folios 119 al 154 del documento 002 demanda del expediente digital.

|
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El gobernador (E) del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y

Santa Catalina expidi6 el Decreto No. 0586 del 11 de agosto de 2023, por el cual se

declara una situacion de calamidad publica debido a los efectos adversos

ocasionados por el cambio climético.

Como fundamento de la declaratoria de calamidad, la administracion expuso entre

otros los siguientes argumentos:

Que en sesidn extraordinaria del Consejo Departamental de Gestidon de Riesgos realizada el 3 de Agosto 2023, se
expuso la situacién actual y evidente del Archipiélago, con respecto a la problematica de los efectos adversos del
cambio climatico en el Departamento, asi:

“Temporada de Huracanes 2023: El Depariamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, ha sufrido ya algunas afectaciones por las fuertes liuvias como consecuencia de la temporada
de huracanes 2023, que se inici el 15 de mayo. Estas afectaciones son cada vez mayores y mas graves,
debido a los efectos del cambio climatico, quenens:ﬁwlafrea:emiaylamagrﬂudqeesbsfenémems
naturales. Sehanramfadodmsagrmcawwenvwﬂas.negocos. vias y ofras infraestructuras, que
ponen en riesgo la vida y el bienestar de la pobiacion. e

(...) Dado lo anterior, se hace necesario tomar medidas urgentes para prevenir, n!ngaryrespondera
esta siuacion de emergencia, damodebsajabssspropwgelqugerneoqmmnéndepabmnos
mQ)ReﬁgbsTenwabsqmgamtbenhsegmw.Wydbnwdebspemqwse
pudieran ver afectadas por algin desastre natural.”

Aumento en la Erosion Costera en diversos Iuganr::d en la ilsl:e;e sdan sAnd;osB‘g "::demés de g
idente K la Erosibn costera prese: aene or de Spral , Se suma
:reoalpaaonwde meo’n(o de este fendmeno en las playas de Sound Bay, el cual se reﬁ_era al
desgaste y pérdida gradual de la linea costera debido a factores como el oleaje, las cormientes
marinas, los cambios en los niveles del mar, la actividad humana y la falta de se_d:menfac:én natural.
En el caso especifico de Sound Bay, varios factores pueden contribuir a la erosion costera, entre los
que se identifica el continuo cambio climético r:l:e/argg en en,d aum :u':n:r'g:;n f, ﬁ

tormentas y los huracanes, que pueden generar 0/as mas grandes y S

playas. L)al falta de vegetacion costera, como manglares y dunas, también puede agravar el
problema, ya que estas plantas ayudan a estabalrz_ar el sueloy re}ener los sed:menlos ) =B
Es importante destacar que cualquier intervencion debe considerar el fqu:l:bno eoolé_groody e
impactos a largo plazo en el medio ambiente. Ademés, la participacion y oooperac«bnt ﬂgos S
comunidades internacionales, las autoridades locales y naaoqales, y colaboracm de cienti Ia’s/
expertos en el tema son fundamentales para encontrar soluciones _soslembles y adaptadas a
necesidades especificas de Sound Bay y el archipiélago en general.
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Pégina 4 de 5 Continuacion Decreto No. 0 O 8 6-2ull . Mool
Deterioro en el Ecosistema: Se informa sobre el gran deterioro de varias motonaves ubncafjas en
el Muelle Departamental, las cuales representan un riesgo inminente para el ecosistema marino.

(...) "Se hace evidente la gravedad de la situacién al estar en la temporada de ciclones tropicalgs del
afio 2023, que inicib el pasado 15 de mayo, y que pone en riesgo la integridad de las embarcaciones,
que se encuentran deterioradas y vulnerables. Si eslas fueran impactadas por Io_s fuertes vientos
propios de esta lemporada, podrian volcarse, hundirse total o parcialmente o liberar sustancias
oleosas nocivas para el ecosistema, causando un dafio irreparable a nuestro patrimonio nalu_ral. > )

(...)" Adicionalmente a lo anterior, se informé sobre el desafio que enfrenta la Isla qa Providencia
para gestionar adecuadamente los residuos no orgénicos, los cuales pueden contaminar el suelo, el
agua, el aire, afectando la salud de las personas y de los ecosistemas marinos y terrestrgs, ademés
de alterar la belleza paisajistica y el atractivo de la isla. Por lo que, se hace necesario la pronta

remocién de dichos residuos.”

Que la declaracién de calamidad puablica con el fin de mitigar los riesgos eminentes por efectos adversos del
continuo Cambio Climatico en San Andrés Islas, de acuerdo con la Ley 1523 de 2012 de gestién del riesgo de
desastres, puede justificarse por varios motivos. El Cambio Climatico representa una amenaza significativa para la
poblacién, la infraestructura y el medio ambiente de la isla. Puede provocar la pérdida de playas, dafios a viviendas
y edificios cercanos a la costa, asi como la degradacion de los ecosistemas marinos y costeros.

Que, aunado a lo anterior, puede tener un impacto negativo en la economia local, ya que San Andrés Islas depende
en gran medida del turismo y las actividades relacionadas con la costa. La disminucién de las playas y la
degradacién del entomo marino pueden afectar la atraccién de visitantes y poner en riesgo la sostenibilidad de
sectores como el hoteleria, la gastronomia y el turismo recreativo.

Que la declaracién de calamidad pablica permitiria movilizar recursos y adoptar medidas urgentes para mitigar los
efectos de la erosién costera. Esto podria incluir la implementacién de proyectos de construccion de defensas
costeras, la realizacion de estudios técnicos para evaluar las causas y consecuencias de la erosion, y la ejecucion
de campaiias de sensibilizacidn y educacion para la comunidad.

Que, la declaracion de calamidad pablica en San Andrés Islas estaria justificada para proteger a la poblacién,
preservar la infraestructura y el medio ambiente, asi como salvaguardar la economia del Archipiélago. Esto
permitiria una respuesta mas efectiva y coordinada para hacer frente a los desafios planteados por este fendmeno.

Finalmente, se tiene que el mencionado decreto dispuso, entre otras decisiones, la
declaratoria de calamidad publica por un periodo de (1) afio, y que vencido el
término de 11 meses el Consejo Departamental de Gestidon del Riesgo de Desastres
del Departamento Archipiélago debera evaluar las condiciones que propiciaron la

declaratoria de calamidad con la finalidad de conceptuar si de decreta el retorno a

la normalidad o se prorroga la misma.

Conforme lo expuesto, procede analizar si el Decreto 0586 de 2023 vulnera el
articulo 64 de la Ley 1523 de 2012 al establecer (i) la declaratoria de calamidad
publica por un periodo de (1) afio y (ii) supeditar la evaluacién las condiciones que
propiciaron la declaratoria de calamidad con la finalidad de conceptuar si de decreta
el retorno a la normalidad o se prorroga la misma por parte del Consejo
Departamental de Gestidon del Riesgo de Desastres del Departamento Archipiélago

al vencimiento del término de 11 meses.
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La Ley 1523 de 2012, por medio de la cual se adopta la politica nacional de gestion

del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo

de Desastres y se dictan otras disposiciones, establece en el articulo 57:

ARTICULO 57. DECLARATORIA DE SITUACION DE CALAMIDAD

PUBLICA. Los gobernadores y alcaldes, previo concepto favorable del Consejo
Departamental, Distrital o Municipal de Gestion del Riesgo, podran declararla
situacion de calamidad publica en su respectiva jurisdiccion. Las declaratorias de
h <sic> situacion de calamidad publica se produciran y aplicaran, en lo pertinente,
de conformidad con las reglas de la declaratoria de la situacion de desastre.

En cuanto al término para la declaratoria del retorno a la normalidad, que es uno de

los puntos de debate planteados por el actor, el articulo 64 de la Ley 1523 de 2012

dispone:

ARTICULO 64. RETORNO A LA NORMALIDAD. EI Presidente de la
Republica, previa recomendacion del Consejo Nacional, decretard que la
situacion de desastre ha terminado y que ha retornado la normalidad. Sin
embargo, podra disponer en el mismo decreto que continuaran aplicandose,
total o parcialmente, las normas especiales habilitadas para la situacion de
desastre, durante la ejecucion de las tareas de rehabilitacion y reconstruccion.
Cuando se trate de declaratoria de situacion de calamidad publica, previa
recomendacion del consejo territorial correspondiente, el gobernador o alcalde,
mediante decreto, declarara el retorno a la normalidad y dispondra en el mismo
cémo continuardn aplicAndose las normas especiales habilitadas para la
situacion de calamidad publica, durante la ejecucién de las tareas de
rehabilitacion y reconstruccion y la participacion de las entidades publicas,
privadas y comunitarias en las mismas.

PARAGRAFO. El término_para la_declaratoria de retorno a la_normalidad no
podra exceder de seis (6) meses para la declaratoria de calamidad publica y de
doce (12) meses para la declaratoria de situacion de desastre, en estos casos,
podra prorrogarse por una vez y hasta por el mismo término, previo concepto
favorable del Consejo Nacional o territorial, para la gestion del riesgo, segun el
caso. Los términos comenzardn a contarse a partir del dia siguiente de la
expedicién del decreto presidencial o del acto administrativo que declar6 la
situacion de desastre o calamidad publica. (Subrayas del Despacho)

Conforme a la norma citada, es claro que el término para la declaratoria de retorno

a la normalidad no podra exceder de seis (6) meses para el caso de la declaratoria

de calamidad publica. Efectuada la confrontacion de la norma citada con el decreto

objeto de revisidn - Decreto 0586 de 2023-, se observa que este ultimo desbordo en

gran medida el limite temporal que consagra la norma, trasgrediendo de forma

palmaria la norma citada, norma que fundamenta la competencia del Consejo

Nacional o territorial, para la gestion del riesgo de analizar lo concerniente al retorno

a la normalidad o por el contrario, conceptuar la necesidad de la prérroga de la

declaratoria.
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La confrontacion normativa efectuada muestra que el ente territorial motu proprio
extendio el término para la declaratoria de retorno a la normalidad luego de la
declaratoria de calamidad publica y para el efecto, establecié el término de 11
meses, contrariando prima facie la norma contenida en el paragrafo del articulo 64

es clara en disponer que el término de seis (6) meses no podra excederse.

Adicionalmente, el demandante sefiala que resulta pertinente decretar la medida
cautelar a fin de que no continte desplegando sus efectos dado que se conoce que
ya se suscribié un contrato omitiendo el cumplimiento del tradmite licitatorio mediante
“contratacion express sin sustento legal” circunstancia que este Despacho debe
considerar, dado que el no decreto de la medida cautelar podria auspiciar la
concrecion de riesgo de dafios en materia del cumplimiento de normas que rigen
los procedimientos contractuales que deben surtirse en circunstancias de
normalidad, con lo que se podria ver afectada la efectividad de la sentencia que

resuelva el asunto en estudio.

En este punto, el Despacho estima necesario precisar que la declaratoria de
suspension provisional del Decreto 0586 de 2023 de ninguna manera limita las
facultades de la autoridad departamental competente para que las ejercite, en caso
de que ocurran eventos que correspondan con los supuestos facticos establecidos
en la Ley 1523 de 2012 para la declaratoria de situacion de desastre o de calamidad
publica, porque se presenten eventos naturales o antropogénicos que generen “‘una
alteracion intensa, grave y extendida en las condiciones normales de
funcionamiento de la sociedad, que exige al Estado y al sistema nacional ejecutar
acciones de respuesta, rehabilitacion y reconstruccion” o porque se presenten
eventos o0 episodios traumaticos que causan dafios o pérdidas humanas,
materiales, econ6micas o ambientales, generando una alteracion intensa, grave y
extendida en las condiciones normales de funcionamiento de la poblacién en el
respectivo territorio que exige ejecutar acciones de respuesta, rehabilitacion y

reconstruccion.

Con fundamento en lo expuesto, el Despacho encuentra que, preliminarmente, el
acto acusado contraviene la norma contenida en el paragrafo del articulo 64 de la
Ley 1523 de 2012, razo6n por la cual se accedera a la medida cautelar de urgencia

deprecada.
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En mérito de lo expuesto se,

RESUELVE:

PRIMERO: DECRETAR MEDIDA CAUTELAR consistente en ordenar la
suspension provisional del Decreto 0586 de 2023 a través del cual se decreto
calamidad publica en el territorio del Departamento Archipiélago de San Andrés,

Providencia y Santa Catalina, por las razones consignadas en esta providencia

judicial.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
NOEMi CARRENO CORPUS
Magistrada
Firmado Por:
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