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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ANDRES ROJAS VILLA

Ibagué, veintiuno (21) de julio de dos mil veinte (2020).

RADICACION: CA-00117

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - ESTADO
DE EXCEPCION

AUTORIDAD: ALCALDE MUNICIPAL DE COYAIMA, TOLIMA

REFERENCIA: DECRETO 041 del 20 de marzo de 2020, “POR EL CUAL

SE TOMAN DIFERENTES MEDIDAS DE CONTENCION
Y PREVENCION, CON OCASION DE LA SITUACION
DE LA DECLARATORIA DE EMERGENCIA SANITARIA
POR CAUSA DEL CORONAVIRUS COVID-19".

TEMA: CONTROL DEL ORDEN PUBLICO Y RESTRICCION
AL DERECHO DE LOCOMOCION.

Surtido el tramite correspondiente, procede la Sala Plena del Tribunal
Administrativo del Tolimal! a pronunciarse sobre el control automatico de
legalidad del Decreto Nos. 041 del 20 de marzo del 2020 “Por el cual se toman
diferentes medidas de contencion y prevencion, con ocasion de la situacion de la
declaratoria de emergencia sanitaria por causa del coronavirus covid-19” proferido por
el Alcalde Municipal de Coyaima - Tolima, conforme lo consagrado en los articulos
20 de la Ley 137 de 1994, 151 -numeral 14- y 185 del C. de P. A. y delo C. A, con
fundamento en los razonamientos que se pasan a exponer.

ANTECEDENTES
El 14 de abril de 2020 fue recibido via correo electrénico de la oficina judicial reparto
para estudio, el Decreto No. 041 del 20 de marzo del 2020 proveniente del Municipio
de Coyaima - Tolima.

El 16 de abril de 2020 esta Corporacién avocé conocimiento del asunto, ordenando
ademas que 1. por Secretaria se fijara un aviso sobre la existencia del proceso por el

! Atendiendo las pautas establecidas por la Presidencia de la Republica en el Decreto 457 del 22 de marzo de
2020, mediante el cual se imparten instrucciones en virtud del “Estado de Emergencia econémico, social y
ecoldgico” decretado en el territorio nacional, y con fundamento en los estragos de la pavorosa plaga clasificada
como SARS-CoV-2 por las autoridades sanitarias mundiales de la OMS, causante de lo que se conoce como la
enfermedad del Covid-19 o popularmente “coronavirus”; y el Acuerdo PCSJA20-11526 del 22 de marzo de
2020, proferido por el Consejo Superior de la Judicatura, mediante la cual se tomaron medidas por motivos de
salubridad publica, la presente providencia fue discutida y aprobada por la Sala a través de correo electronico y
se notifica a las partes por el mismo medio.
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término de diez (10) dias, 2. durante los cuales cualquier ciudadano podria intervenir
por escrito para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo, 3. publicar
el aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, con la
insercion del auto admisorio y 4. debido a las circunstancias de cuarentena
obligatoria, se dispuso que se publique en a. la padgina web del municipio de Coyaima,
b. de la Defensoria del Pueblo, Regional Tolima, y c.Personeria municipal de
Coyaima.

Se invit6 a las entidades publicas, organizaciones privadas, a expertos sobre la
materia —Decanaturas de las Facultades de Derecho de las Universidades a. del
Tolima, b. Cooperativa de Colombia y c. de Ibagué, y d. de la Facultad de Medicina y
de Enfermeria de la Universidad del Tolima; también a las Direcciones de los
Programas de Especializacion en Derecho Administrativo que cursan en a. la
Universidad de Ibagué (SNIES 20202 registrada por la Resolucién 14888 del 11 de
Septiembre de 2014) y b. la Universidsad del Tolima SNIES 108354 —, y de manera
especial a la Presidencia de la Reptblica, y a los Ministerios del Interior, Defensa,
Justicia y del Derecho y de Salud a que presentaran sus conceptos. Igualmente se
solicit6 a la entidad territorial que allegara todos los antecedentes administrativos; y
finalmente se dispuso, que en su momento, se correria traslado al Ministerio Pablico
para emitir concepto. Todo lo cual se tramitaria a través de los correos institucionales
de cada autoridad.

El 17 de abril de 2020 se surtieron las notificaciones personales al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Reptblica, a los Ministerios del Interior,
Defensa y de Salud, al Municipio de Coyaima y al Procurador 26 Judicial II en lo
Administrativo. E117 de abril de 2020 se adelant6 la publicacién del aviso en la pagina
web de la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo.

Dentro del término de traslado se observan 2 conceptos?.

El1 18 de mayo de 2020 el expediente pas6 al Despacho para elaborar proyecto de fallo.

Texto del Acto administrativo y justificacion de su expedicion.
El acto objeto del presente control inmediato de legalidad es el Decreto 041 del 20 de
marzo de 2020, dictado por el Alcalde Municipal de Coyaima, cuyo texto es el
siguiente:
“Decreto No. 041
(marzo 20 de 2020)
"Por el cual se toman diferentes medidas de contencion y prevencion, con ocasion de

la situacion de la declaratoria de emergencia sanitaria por causa del Coronavirus
Covid-19"

EI ALCALDE MUNICIPAL DE COYAIMA TOLIMA
En uso de sus atribuciones Constitucionales y legales en especial las conferidas En El
Articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia, ley 136 de 1994 y ley 1551 de
2012, 1523 de 2012, y demds Decretos Reglamentarios y,

CONSIDERANDO:
Que mediante Resolucion No. 385 del 12 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, declard la emergencia sanitaria en todo territorio nacional hasta el

2 El Ministerio del Interior y el sefior Agente del Ministerio Pdblico remitieron concepto via electronica.
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30 de mayo de 2020, o cuando desaparezcan las causas que le dieron origen, o si estas
persisten o se incrementan podrd ser prorrogada.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social, mediante Resolucion 385 del 12 de
marzo de 2020, declaro la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-
19 y adopto medidas para hacer frente al virus.

Que mediante Decreto No. 0293 de fecha 17 de marzo de 2020 el Gobierno
Departamental Decreto la Calamidad Publica en Todo el Departamento; y mediante
el No. 294 del 17 de marzo de 2020 declara toque de queda en el Departamento del
Tolima.

Que mediante el Decreto Municipal No. 039 de Marzo 17 de 2020, se adoptaron
medidas sanitarias y acciones transitorias para la preservacion de la vida y mitigacion
del riesgo en el Municipio de Coyaima Tolima, con ocasion de la situacion de la
declaratoria de emergencia sanitaria por causa del Coronavirus (COVID-2019), y se
dictaron otras disposiciones.

Que teniendo en cuenta el Articulo Décimo Séptimo del Decreto Municipal, hardn
parte integral de las decisiones adoptadas, todas las disposiciones y recomendaciones
que se expidan por el Gobierno Nacional, Departamental y Municipal en el marco de
la emergencia sanitaria con posterioridad a la entrada en vigencia del presente
Decreto.

Que el Decreto Nacional No. 418 de 2020 reza que, en virtud de las normas, el
Presidente de Republica, los gobernadores y los alcaldes distritales y municipales
estian facultados para dictar medidas en materia de orden puiblico, sin embargo, es
necesario impartir instrucciones que organicen la actos y ordenes en materia de orden
publico con ocasion de la emergencia sanitaria" por causa del coronavirus COVID-
19.

Que el decreto Nacional No. 420 de 2020 establece las instrucciones para expedir
normas de orden publico en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemia COVID 19.

Que el Gobierno Departamental emitio el Decreto No. 0305 del 19 de marzo de 2020,
por medio del cual se adoptan unas medidas transitorias para garantizar el orden
publico en el Departamento Del Tolima en virtud a la declaratoria de calamidad

publica y emergencia en salud en el Departamento del Tolima con ocasion del
Coronavirus COVID-19.

Que las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional y Departamental son de
inmediata ejecucion, tienen cardcter preventivo, obligatorio y transitorio y se
aplicardn sin perjuicio a las sanciones a que hubiere lugar.

Quiere decir lo anterior que el serior Alcalde Municipal, como primera autoridad de
Policia del Municipio, deberd adoptar las medidas extraordinarias, estrictas y
urgentes necesarios para conservar el orden publico, garantizando la seguridad
ciudadana, con el propdsito de mitigar los efectos del Coronavirus (COVID-19) en
consideracion a la situacion que se estd afrontando, pues la misma a medida que va
evolucionando pone en riesgo la salud y salubridad de las personas por lo cual se hace
necesario decretar medidas de contencion y prevencion de aislamiento con el objeto
de tomar medidas de contencion necesarias para evitar la propagacion del virus.
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Que en virtud a lo expuesto, el Alcalde Municipal,

DECRETA:
ARTICULO PRIMERO: DECRETAR. TOQUE DE QUEDA que prohibe la libre
circulacion en todo el Casco Urbano y Rural del Municipio, en el horario
comprendido entre las 07:00 PM DEL VIERNES 20 DE MARZO, HASTA LAS
06:00 AM DEL MARTES 24 DE MARZO DE 2020, como medida de contencion y
prevencion de aislamiento obligatorio para evitar la propagacion del COVID 19.

Pardgrafo Primero. Con el propdsito de garantizar el acceso y abastecimiento de la
Poblacion a Bienes y Servicios de primera necesidad, la presente restriccion no
comprende establecimientos y locales comerciales de minoristas de alimentacion, de
bebidas, de productos y bienes de primera necesidad, de productos farmacéuticos, de
productos médicos, de productos de aseo e higiene, y de alimentos y medicinas para
mascotas. Sin embargo, estos establecimientos no podrdan permitir la aglomeracion de
publico superior a DIEZ (10) personas al interior o exterior del mismo. Se podra
prestar los Servicios a Domicilio.

Parigrafo Segundo. En todo caso entiéndase como exceptas todas las actividades
contempladas en el Decreto Nacional N° 420 de 2020 y el Articulo Segundo del
Decreto No. 0305 del 19 de marzo de 2020, con ocasion de la prestacion o necesidad
de recibir los bienes o servicios mencionados, respetando las recomendaciones y
obligaciones dictadas por las autoridades sanitarias y policivas.

ARTICULO SEGUNDO. PROHIBIR el consumo de bebidas embriagantes en
ESPACIOS ABIERTOS Y ESTABLECIMIENTOS DE COMERCIO, a partir de
las 06:00 PM del dia viernes 20 de Marzo de 2020, hasta las 6:00 am del dia Sabado
30 de Mayo de 2020. NO queda prohibido el expendio de bebidas embriagantes.

ARTICULO TERCERO. ORDENAR que las nirias y los nifios que se encuentren
circulando, durante el tiempo de que trata el articulo 2° del presente decreto, serin
conducidos por la autoridad competente a los Centros Zonales Especializados del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF, para restablecimiento de derechos.

De igual forma, los adolescentes que se encuentren sin la compariia de sus padres o
la(s) persona(s) en quien(es) recaiga su custodia, durante el tiempo de que trata el
presente decreto, serdn conducidos a las Comisarias de Familia para que procedan con
el restablecimiento de derechos y el proceso sancionatorio a que haya lugar, conforme
a lo dispuesto en articulo 190 del Codigo de la Infancia y la Adolescencia, modificado
por el articulo 91 de la Ley 1453 de 2011.

ARTICULO CUARTO. RESTRINGIR Y VIGILAR la llegada e ingreso al
Municipio de Personas Nacionales y Extranjeras No residentes en el Municipio de
Coyaima Tolima, y los Residentes adoptar medidas preventivas de aislamiento y
cuarentena, conforme lo establece la Resolucion No. 380 de 2020 del Ministerio de
Salud y Proteccion Social.

ARTICULO QUINTO. MANTENER las medidas sanitarias y acciones transitorias
de policia que se describen a continuacion, en aras de mitigar el riesgo y controlar los
efectos del coronavirus COVID-19, en articulacion y armonizacion en defensa de la
Salud y la Vida, coherentes con el Gobierno Nacional y Departamental y demds
disposiciones sobre la materia, se ordena suspender las reuniones, aglomeraciones,
actividades culturales, religiosas, sociales, civicas, deportivas, politicas, entre otras,
sean estas publicas o Privadas, que concentren mds de Diez (10) Personas en contacto
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estrecho, es decir a menos de dos (2) metros de distancia entre personas y que no
garanticen la adopcion de las medidas de salubridad piiblica que se han dispuesto por
el Gobierno Nacional. Incluido el ingreso y permanencia en los Balnearios del
Municipio, en los que ademds se prohibe el consumo de Bebidas Alcohdlicas.

ARTICULO SEXTO: COMUNICAR Y PUBLICAR. Comuniquese por medio de la
Secretaria General y de Gobierno a todos los Servidores Piblicos de la
Administracion Municipal, Gobernadores indigenas de cabildos y resguardos,
presidentes de Juntas de Accion Comunal y publiquese el presente Decreto en las
Carteleras Institucionales de la Alcaldia Municipal, en la pagina Web Institucional,
Redes Sociales y perifoneo Urbano y Rural, en aras de garantizar la difusion para
conocimiento de la Comunidad en General.

ARTICULO SEPTIMO. SANCIONES EI incumplimiento acarreard las sanciones
previstas en los en los articulos 222 y 223 de la Ley 1801 de 2016 (amonestacion o
multa) sin perjuicio de incurrir en la conducta punible de Violacion de Medidas
Sanitarias contemplado en el articulo 368 de la ley 599 de 2000.

ARTICULO OCTAVO. VIGENCIA. EIl presente Decreto rige a partir de su
expedicion y tendrd vigencia conforme a las fechas establecidas, o hasta tanto
perduren las causas que el dieron origen, o hasta tanto desaparezcan, o si estas
persisten o se incrementan, podrd ser prorrogado.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE:

Dado en el despacho del Alcalde Municipal de Coyaima Tolima a los Veinte (20) de
Marzo de dos mil veinte (2020).

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE:

Dado en el despacho del Alcalde Municipal de Coyaima Tolima a los diecisiete (17)
de Marzo de dos mil veinte (2020).”

Intervenciones.

Ministerio del Interior.

Seniala que los Decretos, expedidos por el municipio de Coyaima, aunque fueron
dictados en ejercicio de la funcién administrativa, sin embargo, no lo fueron como
desarrollo de los Decretos Legislativos dictados por el Presidente de la Republica
“durante” la declaratoria del Estado de Excepcion a través del Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020, como consecuencia de la emergencia econémica, social y ecolégica
derivada de la Pandemia Covid-19. Por el contrario, si bien contienen medidas para
contener el brote y propagacion de la enfermedad denominada Coronavirus (Covid-
19) dentro de la respectiva jurisdiccion, las mismas son de orden publico, lo que
permite concluir que no son susceptibles del control automatico de legalidad previsto
en los articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011, pues los mismos
fueron expedidos en virtud de las facultades constitucionales y legales conferidas al
alcalde como primera autoridad de policia del municipio para la adopcién de
medidas necesarias para conservar el orden publico en su jurisdiccion, dentro de los
parametros establecidos por el ordenamiento juridico (Oficio OFI2020-11250-S5C-
3110 del 23 de abril del 2020, remitido via electrénica).

Agente del Ministerio Ptblico.
Pagina 5 de 19



Control Inmediato de Legalidad
Radicado: CA-00117
Referencia: Decreto 041 del 20 de marzo de 2020 de Coyaima Tolima

Expuso que frente a los presupuestos de procedencia el Decreto 041 de 2020 cita como
fundamento lo dispuesto en el decreto departamental 305, expedido el 19 de marzo
de 2020, norma que a su vez remite al Decreto 417 de 2020 que declar¢6 el estado de
excepcion. También se fundamento en los 418 y 420 expedidos el 18 de marzo de 2020
por el Gobierno Nacional, los cuales no tienen la categoria de legislativos, por lo que,
en definitiva, de la motivacion, no se concluye que desarrolle un decreto legislativo.

Por lo anterior considera que se debe revocar el auto que avocé el conocimiento del
presente control inmediato de legalidad, decidiendo no avocar o en caso contrario
solicita al Despacho declararse inhibido para pronunciarse de fondo en el tramite.
(Concepto No. 045-20 del 13 de mayo del 2020, remitido via correo electrénico).

CONSIDERACIONES

Competencia.

De conformidad con los articulos 215 de la Carta, 20 de la Ley 137 de 1994, 136, 151 -
14- y 185 del C. de P.A. y de lo C.A. y de la Sentencia No. C-179 de 94 de la Corte
Constitucional; la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima es competente,
por el factor objetivo y funcional, en Ginica instancia, para estudiar la legalidad del
Decreto No. 041 del 20 de marzo del 2020 “por el cual se toman diferentes medidas
de contencion y prevencion, con ocasion de la situacion de la declaratoria de emergencia
sanitaria por causa del coronavirus covid-19” del Alcalde de Coyaima - Tolima, ya que
el medio de control judicial nominado Control Inmediato de Legalidad3, es
procedente para examinar “Las medidas de cardcter general”, “que sean dictadas en
ejercicio de la funcion administrativa” y “como desarrollo de los decretos legislativos durante
los Estados de Excepcion”.

3 Explicacion para presentar Aclaracion de voto respecto del proyecto de sentencia y no insistir en declarar
la nulidad de lo actuado.

El suscrito Magistrado ha sostenido la tesis de que el Juez Especializado de lo Contencioso Administrativo debe
adoptar, en Auto de ponente, la decision de nulitar lo actuado por virtud de los articulos 125y 243 del C. de P.A.
y delo C.A.

Esta vez, por efectos practicos, asumo la posicién de la mayoria; en razén a ello, anuncié desde la Sentencia del
CA-00001, M.P. LUIS EDUARDO OLAYA COLLAZOS, Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad,
Autoridad que Remite: Alcalde Municipal de San Antonio, Acto Administrativo: Decreto No. 041 de 17 de marzo
de 2020, Asunto: “Por el cual se dictan medidas de proteccién frente al CORONAVIRUS COVID-19 y se dictan
otras disposiciones” que en lo sucesivo, a. aclararé el voto que acompafia la posicion de la mayoria, b. elaboraré
mis ponencias con idéntico propdsito.

El Tribunal Administrativo del Tolima ha propuesto que los Decretos territoriales expedidos con arreglo a
Decretos ordinarios nacionales se tramiten por el medio de Control Inmediato de Legalidad si fueron expedidos
en la época del “Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional”, por lo
tanto, i. se estudia el fondo del asunto con la expedicidn de sentencia -Magistrado José Aleth Ruiz Castro-; en
otros casos, ii. y con la aversion a “inhibirse” para decidir de fondo las demandas contra normas que no estuvieron
fundamentadas en tales Decretos legislativos, a. ha preferido adoptar la solucion, también, via sentencia, de
declarar improcedente el control inmediato de legalidad -Magistrados Belisario Beltrasn Bastidas, Carlos Arturo
Mendieta Rodriguez y Luis Eduardo Collazos Olaya- frente al acto administrativo no expedido en desarrollo de
Decretos legislativos, y en otras veces, b. declarar probada de oficio la excepcion de mérito denominada
“improcedencia del medio de control inmediato de legalidad” en relacion con el acto administrativo -Magistrado
Angel Ignacio Alvarez Silva-, y como consecuencia de ello, abstenerse de pronunciarse a través del medio de
control excepcional respecto de la legalidad del aludido acto general.

Sin embargo, los Honorables Magistrados Belisario Beltran Bastidas, Carlos Arturo Mendieta Rodriguez, Luis
Eduardo Collazos Olaya, José Aleth Ruiz Castro y Angel Ignacio Alvarez Silva coinciden en la admonicion de
que la decision no hace trénsito a cosa juzgada, significando que contra el aludido acto administrativo general
estudiando en sendos casos, procederan los medios de control ordinarios pertinentes, conforme lo dispuesto en
la Ley 1437 de 2011 y demas disposiciones concordantes.
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De los Estados de excepcién y de las Caracteristicas de los decretos legislativos
expedidos en el marco de un estado de excepcién.

1. Los Estado de excepcion se basan en turbaciones del orden publico, y entonces los
articulos 115, 188, 189 -num. 3 y 4-, 296, 303 y 315 -num. 2- Superiores ahora si cobran
preeminencia; de tal linaje, en estas materias, los Gobernadores y los Alcaldes son
siempre Agentes territoriales del Presidente de la Republica y jerarquicamente,
cumplen sus directrices.

Ciertamente que el Constituyente establecié6 que en desarrollo de los Estados de
excepcion, el Ejecutivo nacional podia asumir algunas competencias propias del
Legislativo y en razén a ello, lo dot6 de capacidad vinculante para expedir “Decretos
legislativos” .

Estos Decretos legislativos estan encaminados a conjurar las crisis sociales causadas
por “Guerra exterior”*, o “En caso de grave perturbacion del orden piiblico que atente de
manera inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia
ciudadana, y que no pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las
autoridades de Policia”?, ora “Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los
articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
economico, social y ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad piiblica”®.

La asuncién de tareas legislativas por el Gobierno tiene dos controles basicos, i. el
control politico a cargo del Congreso de la Republica’, y ii. el control juridico
propiamente dicho, a cargo de la Corte Constitucional.

2. Ahora bien, en el articulo 215 Superior se explicé que la Administracion, nacional
o territorial, podia expedir “medidas de caricter general” como desarrollo de los
aludidos Decretos legislativos, en el &mbito de sus competencias; obviamente, para
activar el sistema de controles y contrapesos interinstitucional, se dijo que el Consejo
de Estado y los Tribunales administrativos controlarian “Las medidas de cardicter
general” 1. “que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa” y ii. “ como desarrollo
de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion”, a través del Control
Inmediato de Legalidad, que es, a no dudarlo la posibilidad técnica inmediata del
cuerpo especializado de lo contencioso administrativo para hacer efectiva la
limitacién al poder de las autoridades administrativas como medida eficaz y
oportuna para impedir la aplicacién de normas ilegales territoriales en el marco de
los estados de excepcion.

Por esta potisima razén, las autoridades competentes que expidan aquellas “medidas
de cardcter general, deben enviar los actos administrativos a la jurisdiccién contencioso
administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a su
expedicion para que, o el Consejo de Estado o el Tribunal Administrativo con
jurisdicciéon sobre la autoridad territorial, se pronuncien sobre la legalidad de la
decision; la contumacia de la autoridad administrativa, faculta a la Jurisdiccion

4 Articulo 212 de la Constitucion Politica de Colombia.

5 Articulo 213 1b.

® Articulo 215 1b.

" A través de juicio de responsabilidad por cualquier abuso que los miembros del Gobierno o del Gobierno

Nacional cometan en el ejercicio de las facultades respectivas, y a través de la atribucion que esa Corporacion
tiene para modificar o derogar en cualquier época las medidas tomadas mediante los decretos legislativos.
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Especializada de lo Contencioso Administrativo para aprehender directamente el
conocimiento, por este especifico medio de control, el estudio definitivo de legalidad
de la decisién administrativa aludida.

Escalamiento de excepciones de control judicial

El aislamiento social -voluntario u obligatorio- trajo por consecuencia la suspension
de muchas actividades de la comunidad, de entre ellas, la administraciéon de justica;
ello implicé la suspension de términos judiciales, y en principio, el érgano que
administra la prestaciéon del servicio esencial de administracién de justicia solo
exceptuo la actividad protectora de los derechos fundamentales a través de la acciéon
de tutela y del habeas corpus$, -el sistema penal nunca se paraliz6 para los efectos de
resolver peticiones de libertad-. Luego se ampli6 la excepcién a los medios de control
de Nulidad por inconstitucional y Nulidad® y en el dia de nona, a casi toda la
actividad judiciall®.

Evidentemente la via ordinaria permitiria ejercer plenamente el sistema de los
controles entre las diferentes ramas del poder publico establecidos en la
Constitucion; aunque, debe precisarse, no por la via de control constitucional
automatico -control inmediato de legalidad-, sino por intervencién de cualquier
personall o ciudadano!?, instrumentos juridicos que recién se volvieron a habilitar a
la sociedad colombiana por el Acuerdo PCSJA20-11546 del pasado 25 de abril.

8 Consejo Superior de la Judicatura, Acuerdos Nos. PCSJA20-11517, PCSJA20-11518, PCSJA20-11519,
PCSJA20-11521, PCSJA20-11526 de marzo de 2020, PCSJA20-11527, PCSJA20-11528 y PCSJA20-11529 de
25 de marzo de 2020.

® Consejo Superior de la Judicatura, Acuerdo No. PCSJA20-11532 del 26 de abril del 2020 y PCSJA20-11546
del pasado 25 de abril.

10°C. S. de laJ, A PCSJA20-11549 del 7 de mayo de 2020 “Por medio del cual se prorroga la suspension de
términos, se amplian sus excepciones y se adoptan otras medidas por motivos de salubridad publica y fuerza
mayor”.

11C.de P.A.ydeloC.A. “ARTICULO 137. NULIDAD. Toda persona podra solicitar por si, o por medio de
representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general.

Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin
competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa
motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirio.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certificacién y
registro.

Excepcionalmente podré pedirse la nulidad de actos administrativos de contenido particular en los siguientes
€asos:

1. Cuando con la demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere el
restablecimiento automatico de un derecho subjetivo a favor del demandante o de un tercero.

2. Cuando se trate de recuperar bienes de uso publico.

3. Cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico, politico,
econdémico, social o ecologico.

4. Cuando la ley lo consagre expresamente.

PARAGRAFO. Si de la demanda se desprendiere que se persigue el restablecimiento automatico de un derecho,
se tramitara conforme a las reglas del articulo siguiente.”.

12.C. de P.A. y de lo C.A. “ARTICULO 135. NULIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD. Los ciudadanos
podrén, en cualquier tiempo, solicitar por si, o por medio de representante, que se declare la nulidad de los
decretos de carécter general dictados por el Gobierno Nacional, cuya revisién no corresponda a la Corte
Constitucional en los términos de los articulos 237 y 241 de la Constitucion Politica, por infraccion directa de
la Constitucion.

También podran pedir la nulidad por inconstitucionalidad de los actos de caracter general que por expresa
disposicion constitucional sean expedidos por entidades u organismos distintos del Gobierno Nacional.
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El control inmediato de legalidad y sus normas habilitantes.

Parece necesario que haya que repetirlo, los estados de excepcion aluden al concepto
juridico politico de orden publico -“El régimen de libertades, suprema ratio del Estado de
derecho, tiene como supuesto necesario la obediencia generalizada a las normas juridicas que
las confieren y las garantizan. A ese supuesto fdctico se le denomina orden publico y su
preservacion es, entonces, antecedente obligado de la vigencia de las libertades. Formular una
definicion ldgicamente satisfactoria de orden piiblico es empresa desalentadora, pues el
ingrediente evaluativo que en ella va implicito, impide ganar una mnocion objetiva,
universalmente reconocible. De alli el peligro de usarla como condicion o limite del ejercicio
de un derecho, pues cada vez que se procede de ese modo, y en ocasiones resulta inevitable
hacerlo, se libra su inmensa forma vacia a la discrecion de un funcionario que con su propio
criterio ha de llenarla. El vinico control de su evaluacion, entonces, estard constituido por el
telos del Estado de derecho y éste, preciso es admitirlo, es también pasible de mds de una
valoracion.”13-, que en la doctrina de la Corte Constitucional, implica, i. el
responsable del orden publico es el Presidente de la Reptublica, ii. los Gobernadores
y Alcaldes, en esta materia, iii. son sus Agentes en cada circunscripcion territorial;
por lo tanto, en los estados de excepcidén, iv. las autoridades territoriales son
jerarquicamente subalternos del Presidente de la Reptublica, v. deben cumplir
estrictamente y sin extralimitacién, los pardmetros que el Ejecutivo nacional
considera conveniente para conjurar la crisis, vi. los Gobernadores y Alcaldes no son
pues, ruedas sueltas en el andamiaje institucional.

En desarrollo de la prevision tal, el Congreso de la Republica expidi6 la Ley 137 de
1994 “Ley estatutaria de los Estados de Excepcion”, que por mandato superior debi6 ser
examinada previamente por la Corte Constitucional en su condiciéon de Guardiana
de la Cartald; precisando en el articulo 20 del proyecto se previé “Las medidas de
cardcter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo
de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendrdan 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 enviarin 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, el control judicial en
concreto fue desarrollado por los articulos 136 y 151 numeral 14 de la Ley 1437 de
2011, con los recovecos del articulo 185 Ib.

Por manera pues, la Sentencia No. C-179 de 946, se encargdé de describir
doctrinalmente la institucion juridico politica “estados de excepcion”'’; y evidencié que

PARAGRAFO. El Consgjo de Estado no estara limitado para proferir su decision a los cargos formulados en la
demanda. En consecuencia, podra fundar la declaracién de nulidad por inconstitucionalidad en la violacion de
cualquier norma constitucional. Igualmente podrd pronunciarse en la sentencia sobre las normas que, a su
juicio, conforman unidad normativa con aquellas otras demandadas que declare nulas por inconstitucionales.”.

13 Sentencia No. C-179/94.

14 Sentencia C-179-94; ya glosada.

15 Ref.: Expediente No. P.E. 002, Revision constitucional del proyecto de ley estatutaria No. 91/92 Senado y
166/92 Céamara "Por la cual se regulan los estados de excepcién en Colombia"”, Magistrado Ponente: Dr.
CARLOS GAVIRIA DIAZ; Sentencia del 13 abril de 1994.

16 b,

17 “ESTADOS DE EXCEPCION-Justificacion
El derecho es siempre compatible con un cierto grado de desobediencia y no puede ser de otro modo. Pero
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por tratarse de eventos excepcionales de institucionalidad “No obstante su naturaleza
restrictiva, dentro de un Estado de derecho las normas de excepcion han de mantener el sello
que a éste le es inherente, a saber: 1. el gobernante, no obstante su mayor poder discrecional,
estd sujeto a control en todos los actos que, dentro de la nueva situacion realice, y 2. la
restriccion de las libertades y derechos fundamentales ha de tener como proposito esencial la
preservacion de esos mismos bienes, que de ninguna manera pueden ser destruidos sino
provisoriamente limitados, con el propdsito de que la obediencia al derecho se restaure y las
libertades y derechos recobren la vigencia plena de que gozan en tiempo de normalidad. Es lo
que pudiéramos llamar la paradoja de los estados de excepcion: las libertades publicas y los
derechos fundamentales se restringen, en beneficio de esos mismos bienes. Esa circunstancia
brinda un insustituible criterio de control de los actos del gobernante investido de poderes
excepcionales, y es ése el criterio que ha de guiar a la Corte en el examen de constitucionalidad
de la presente ley estatutaria. Prescindir de ese criterio, conduce a trocar el Estado de derecho
en una forma de organizacion politica que lo contradice y desnaturaliza.”.

Deteniéndose en el aludido articulo 20 del proyecto de ley estatutaria No. 91/92
Senado y 166/92 Camara, la Corte Constitucional advirti6 escueta pero
contundentemente, i. su palmario sustento constitucional, ii. exceptuado, claro est3,
el inciso 3, iii. que aludia a una competencia abiertamente inconstitucional, pues iv.
en control alguno de constitucionalidad abstracto se evidencia una supuesta
“suspension provisional normativa” a cargo de la Corte Constitucional.

Ast las cosas, se expidi6 la comentada ley estatutaria el 2 de junio de 1994, la cual fue
promulgada en el Diario Oficial No. 41.379 del 3 de junio de 1994, y se nominé “Por
la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”; como ya se visualizo.

Posteriormente, el articulo 136 y el numeral 14 del articulo 151 de la Ley 1437 de
20118, determinaron que le corresponde en unica instancia, la competencia a los
Tribunales Administrativos del lugar donde se expidan, ejercer el control inmediato
de legalidad; respecto de i. las medidas de cardcter general que sean dictadas en ejercicio de
la funcion administrativa territorial, tinicamente ejercidas, ii. como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, por ello delimitaron el
procedimiento en su articulo 185 Ib.

Reitero el Legislador, no de manera tautolégica sino preventiva y restrictiva a. que
las competencias sobre orden ptublico para conjurar las crisis, deben entenderse
estrictas y regladas; b. y previé que las autoridades territoriales podian expedir
normas generales, 1. pero que debian serlo y hacerlo con arreglo a los Decretos
legislativos que expida el Gobierno, o sea, 2. actos de carécter general, 3. proferidos
en ejercicio de la funcion administrativa territorial durante los Estados de excepcién,
4. pero como desarrollo de los decretos legislativos dictados por el Gobierno, 5. que,

cuando ese grado de desobediencia, permisible e inevitable, es traspuesto, la convivencia se torna dificil y hasta
imposible, especialmente cuando son las normas reguladoras de conductas sin las cuales la coexistencia no es
pensable, las que estan comprometidas. Cuando tal ocurre, el desorden se ha sustituido al orden. ¢ Cuando
exactamente ocurre tal fenébmeno? No es posible determinarlo con entera certeza. Pueden surgir discrepancias.
Es, entonces, cuando se requiere el criterio autorizado y prevalente del 6rgano de la comunidad que ha de
verificar, con fuerza vinculante, que el fendmeno se ha producido o su advenimiento es inminente. Justamente,
para esas situaciones se han creado los Estados de excepcion. Los Estados de excepcidn o de turbacion del
orden exigen, entonces, normas que se adecuen a la nueva situacién. Se trata, de normas generalmente mas
drésticas, vale decir, de un poder disuasivo mayor y mas restrictivas de la libertad juridica.”.

18 (enero 18), promulgada en el Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011, <Rige a partir del 2 de julio

de 2012, Art. 308>, “Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.
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se itera, pueden ser decretados por autoridades territoriales departamentales y
municipales, y que, 6. para su control judicial especifico y concurrente, la competencia
correspondera al tribunal del lugar donde se expidan.

Corolario de lo dicho es, i. una cosa es el decreto que declara el “Estado de Emergencia
econdmico, social y ecologico” en el territorio nacional'®, ii. otra, muy distinta, son
sendos decretos legislativos que el Gobierno o Gobierno Nacional dicten para
conjurar la crisis en materias especificas y concretas; asi, iii. las normas que las
autoridades territoriales pueden dictar al amparo de la institucién, iv. son las
especificamente determinadas por el Ejecutivo nacional en cada caso concreto para
conjurar la crisis del “Estado de Emergencia econdmico, social y ecolégico” en el territorio
nacional, v. no otras.

Con el Consejo de Estado diriamos?), finalmente, respecto de las caracteristicas del
C. I. de L., glosando su jurisprudencia del articulo 185 aludido, i. su caracter
jurisdiccional: por lo tanto, la naturaleza del acto que lo decide es una sentencia; ii.
es inmediato y automatico porque una vez se expide el reglamento por el Gobierno
Nacional o Territorial, se debe remitir para ejercer el examen, por lo que no requiere
de una demanda formal. De igual forma, ha precisado que la norma debe ejecutarse
inmediatamente, pues hasta tanto no se anule, goza de la presuncion de validez que
acompafa a los actos administrativos y no requiere su publicaciéon en el diario o
gaceta oficial para que proceda el control; iii. es oficioso, porque de incumplirse con
el deber de envio a esta jurisdiccion, el juez competente queda facultado para asumir
el conocimiento; iv. es autdbnomo porque el control se puede realizar antes de que la
Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del decreto declaratorio y
de los decretos legislativos que lo desarrollan; v. hace transito a cosa juzgada relativa
porque el juez contencioso administrativo, en cada caso, tiene la facultad de fijar los
efectos de su pronunciamiento; vi. el control es integral dado que es un control
oficioso, en el que el juez contencioso administrativo asume el control completo de la
norma (competencia para expedir el acto, cumplimiento de requisitos de fondo y
forma, conexidad de las medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su
implantaciéon y la proporcionalidad) y vii. es compatible, concurrente y/o
coexistente con los cauces procesales ordinarios, por lo que puede ejercerse la accion
publica de nulidad contra los actos administrativos que se adopten en desarrollo de
los derechos legislativos.

Corolario de lo anterior es que los requisitos a examinar en este especial medio de
control, son los preliminares y concurrentes de i) ser un acto administrativo de
cardcter general; ii) dictado en ejercicio de la funcion administrativa y/o potestad
reglamentaria y; iii) que sea desarrollo un Decreto Legislativo expedido en un estado
de excepcion; luego de lo cual y eventualmente satisfechos, ahora si se avanzarg,

19 Competencia adscrita al Presidente de la Republica y los ministros del Despacho.

20 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Once Especial De Decision, Consejera
ponente: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO; Auto interlocutorio del 22 de abril de 2020, Radicacion
nimero: 11001-03-15-000-2020-01163-00 (CA)A. Actor: Administradora Colombiana de Pensiones
(Colpensiones), Demandado: Resolucién 005 del 19 de marzo de 2020, Asunto: Control inmediato de legalidad
de la Resolucion No. 005 del 19 de marzo de 2020, expedida por el presidente de Colpensiones, «[p]or el cual
se suspenden términos procesales en las actuaciones administrativas y disciplinarias en la Administradora
Colombiana de Pensiones - Colpensiones», Decision: Auto que no avoca conocimiento.

También; Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero ponente: GERARDO

ARENAS MONSALVE; Sentencia del 31 de mayo de 2011, Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2010-00388-
00 (CA), Actor: Ministerio de la Proteccion Social.
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integralmente a examinar el analisis material del acto (confrontacién del mismo con
las normas que dieron origen a su expedicién y que le sirvieron de fundamento
juridico, junto con las demds normas constitucionales y legales aplicables) y la
razonabilidad de la decision (test de razonabilidad, que se vincula con los motivos
que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcioén, la sujecion a las formas y
la proporcionalidad de las medidas adoptadas para conjurar la crisis e impedir la
extension de los efectos del estado de excepcion).

Decretos legislativos.

Los Decretos legislativos dictados dentro del Estado de excepcién actual, son, entre
otros, los Nos. 417 de marzo 1721; 434 de marzo 1922; 438 de marzo 1923; 439 de marzo
20%4; 440 de marzo 2025, 441 de marzo 2026; 444 del 21 de marzo?’; 461 de marzo 2228;
464 de marzo 2329; 491 de marzo 2830; 512 del 2 de abril3!; 537 de abril 12 de 20203%;

2L «por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional”.

22 «pPor el cual se establecen plazos especiales para la renovacion de la matricula mercantil, el RUNEOL vy los
demas registros que integran el Registro Unico Empresarial y Social — RUES, asi como para las reuniones
ordinarias de las asambleas y deméas cuerpos colegiados, para mitigar los efectos econémicos del nuevo
coronavirus COVID-19 en el territorio nacional .

23 «por el cual se adoptan medidas tributarias transitorias dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecolégica de conformidad con el Decreto 417 de 2020™.

24 «por el cual se suspende el desembarque con fines de ingreso o conexién en territorio colombiano, de
pasajeros procedentes del exterior, por via aérea”.

% «por el cual se adoptan medidas de urgencia en materia de contratacion estatal, con ocasion del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica derivada de la Pandemia COVID-19".

% «por el cual se dictan disposiciones en materia de servicios piblicos de acueducto, alcantarillado y aseo para
hacer frente al Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 417 de 2020”.

27 «por el cual se crea el Fondo de Mitigacion de Emergencias -FOME vy se dictan disposiciones en materia de
recursos, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica”.

28 «“por medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la reorientacion
derentasylareducciondetarifas deimpuestos territoriales,enelmarcodela Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020”.

2 “Por el cual se disponen medidas con el fin de atender la situacion de emergencia econdémica, social y
ecoldgica de la que trata el Decreto 417 de 2020

30 «pPor el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por
parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y se toman medidas para la
proteccién laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las entidades publicas, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”.

3L «“por el cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para realizar movimientos
presupuestales, en el marco del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica”

32 «por el cual se adoptan medidas en materia de contratacion estatal, en el marco del Estado de Emergencia
Economica, Social y Ecologica”.
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538 del 12 de abril33; 539 de 2020 de abril 1334; 568 de 2020 de abril 153% y 569 de abril
15 de 202036 por lo tanto tienen las caracteristicas descritas por el Consejo de Estado®’.

Decretos nacionales ordinarios

Los Decretos nacionales Nos. 418 del 18 de marzo38, 420 de marzo 1839, 457 del 22 de
marzo40, 531 del 8 de abril#!, 536 de abril 1142, 593 del 24 de abril*3 y 636 de mayo 6 de
20204, entre otros, dictados en el curso del “Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecolégica en todo el territorio nacional”-, no son Decretos legislativos, son meros
decretos reglamentarios de las materias a las que aluden sus considerandos; y ademas
de no serlos, son manifiestamente inconstitucionales como quiera que nacieron por
fuera de las facultades extraordinarias que entrega la Constituciéon al Gobierno#

33 «por el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por
parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y se toman medidas para la
proteccién laboral y de los contratistas de prestacién de servicios de las entidades publicas, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”.

34 “Por el cual se adoptan medidas de bioseguridad para mitigar, evitar la propagacion y realizar el adecuado
manejo de la pandemia del Coronavirus COVID-19, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica”.

3 “Por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del Estado de Emergencia, Econdmica,
Social y Ecolégica dispuesto en el Decreto Legislativo 417 de 2020”.

36 “Por la cual se adoptan medidas sobre la prestacion del servicio piiblico de transporte y su infraestructura,
dentro del Estado de Emergencia, Econdmica, Social y Ecologica”.

37 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision n.° 19, C. P. WILLIAM HERNANDEZ
GOMEZ; Auto interlocutorio del 4 de mayo de 2020, Referencia: Control Inmediato de Legalidad, Radicacion:
11001-03-15-000-2020-01567-00, Temas: - Naturaleza y control de los decretos legislativos expedidos en estado
de emergencia. - Actos internos de la administracion y medidas de caracter general ordenadas en ejercicio de la
funcion administrativa en desarrollo de los estados de excepcidn. - EI medio de control inmediato de legalidad a
la luz de la tutela judicial efectiva en el marco del estado de emergencia por la enfermedad Covid-19. -
Modificacion de la jurisprudencia del despacho por el cambio normativo introducido por el Acuerdo PCSJA20-
11546 del 25 de abril de 2020 del Consejo Superior de la Judicatura. - Caracteristicas esenciales del medio de
control inmediato de legalidad. - Decision: Rechaza el control inmediato de legalidad. - Auto interlocutorio O-
340-2020 1.

38 «“Por el cual se dictan medidas transitorias para expedir normas en materia de orden puiblico”

39 “Por el cual se imparten instrucciones para expedir normas en materia de orden piiblico en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia de COVID-19”.

40 «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.”

4 “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”.

42 «por el cual se modifica el Decreto 531 del 8 de abril de 2020 en el marco de la emergencia sanitaria generada
por la pandemia del Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico”.

43 «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”.
4 «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 piiblico”.

4 Para que no se diga que la distincion es insustancial; el Constituyente del 91 explicé en su articulo 115, “El
Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad administrativa.

El Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica, los ministros del despacho y los directores
de departamentos administrativos.
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durante los estados de excepcién -articulo 215 Superior- y abordan temas que,
teniendo reserva de ley*®, solo es competencia del ejecutivo abordar estas tematicas
como Decretos legislativos; por esta potisima razoén, i. hay que distinguir las medidas
adoptadas para conjurar la crisis sanitaria por la pandemia del Coronavirus Covid-
19, especialmente en materia de aislamiento preventivo obligatorio y prohibicién de
la movilizacion, ii. con las medidas necesarias a. para conjurar el “Estado de Emergencia
Econédmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional”, y b. evitar la extension de sus
efectos.

Los Decretos nacionales 418 y 420 de 2020 no son legislativos.

El Decreto nacional 418 de 2020, se fundamentd “En ejercicio de las facultades
Constitucionales y legales en especial las que le confiere el numeral 4 del articulo 189, el
articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia y el articulo 199 de la Ley 1801 de 2016”,
y se desarroll6 con normas legales para tomar muchas medidas de policia
administrativa -seguridad, salubridad, moralidad y tranquilidad-.

El Decreto nacional 420 de 2020, se fundamentd “en ejercicio de las facultades
Constitucionales y legales en especial las que le confiere el numeral 4 del articulo 189, los
articulos 303 y 315 de la Constitucion Politica de Colombia y el articulo 199 de la Ley 1801
de 2016, en concordancia con el Decreto 418 de 2020”, y se desarroll6 con normas legales
-Ley Estatutaria 1751 de 2015 de la salud; articulos 198 y 199 de la Ley 1801 de 2016 y
la Ley 136 de 1994- para tomar muchas medidas de policia administrativa -seguridad,
salubridad, moralidad y tranquilidad-.

Del acto objeto de control inmediato de legalidad.

En principio y desde noviembre anterior, la humanidad empez6 a sobrecogerse por
los estragos de la pavorosa plaga clasificada como SARS-CoV-2 por las autoridades
sanitarias mundiales de la OMS, causante de lo que se conoce como la enfermedad
del COVID-19 o popularmente “coronavirus”. La crisis humanitaria sobreviniente era
palpable desde los primeros indicios de la pandemia que se inici6 en el lejano oriente
y que, mas temprano que tarde, llegaria a nuestra patria.

Por tal menester,
1. El Presidente de la Republica y sus ministros expidieron el Decreto 417 desde el dia
17 de marzo de 2020%, para reconocer el “Estado de Emergencia econdmico, social y

El Presidente y el Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio particular,
constituyen el Gobierno.”.

Y como si alguien no entendiera la diferencia, o la oteara como sutil y acaso inane precision, el Constituyente se
encargd de atestar “Ningln acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocién de Ministros y
Directores de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos en su calidad de Jefe del Estado y de suprema
autoridad administrativa, tendra valor ni fuerza alguna mientras no sea suscrito y comunicado por el Ministro
del ramo respectivo o por el Director del Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el mismo
hecho, se hacen responsables”.

4 El aislamiento limita fuertemente o suspende de facto derechos fundamentales centrales en un estado
democrético, tales como la libre circulacién (articulo 24 CP) en conexidad con el derecho al trabajo (articulo 25
CP), el derecho a la igualdad (articulo 13), el derecho al libre desarrollo de la personalidad (articulo 16), las
libertades de reunién (articulo 37), religion (articulo 19), asociacion (articulo 38 CP), entre otros. Ademas, por
la técnica mixta de reglamentar las leyes a las que se alude en sendas partes considerativas, restringen o nulitan
temporalmente el ejercicio de artes o profesiones o actividades licitas como el comercio y la industria y la
prestacion de servicios esenciales como la educacion, la administracién de justicia y tantas otros.

47 El Presidente de la Republica y los ministros del Despacho reconocieron, entre otras cosas:
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ecologico” en el territorio nacional y poco a poco se establecieron Decretos legislativos
sobre las materias necesarias para conjurar la crisis.

Por su parte,
2. El Alcalde municipal de Coyaima, Tolima, expidi6 el Decreto No. 041 del 20 de marzo del 2020.

El burgomaestre establecié en el acto administrativo las medidas que estimo
necesarias para afrontar la crisis que describi6, y dijo fundamentar su competencia en
“En uso de sus atribuciones Constitucionales y legales en especial las conferidas En EIl
Articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia, ley 136 de 1994 y ley 1551 de 2012,
1523 de 2012, y demds Decretos Reglamentarios”, asi mismo, en el cimulo normativo a.
en la Resolucién 385 del 12 de marzo de 2020, que declar6 la emergencia sanitaria en
todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, expedida por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social; b. los Decretos ordinarios nacionales Nos. 418 del 18 de
marzo de 2020 y 420 del 18 de marzo de 2020; c. los Decretos Nos. 0293 del 17 de
marzo de 2020, 294 del 17 de marzo de 2020 y 0305 del 19 de marzo de 2020, expedidos
por el Gobernador del Departamento del Tolima; d. el Decreto No. 039 de marzo 17
de 2020, del Municipio de Coyaima y en la parte resolutiva defini6:
1. Ordenar el toque de queda en el Municipio con horarios definidos y excepciones
-establecimientos comerciales de abastecimiento de bienes y servicios esenciales
y la cadena alimentaria-
2. Prohibir el consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y
establecimientos de comercio.
3. Protecciéon a los nifios, nifias y adolescentes que se encuentren circulando durante
el toque de queda sin la compafiia de sus padres o en quien recaiga su custodia.
Se restringi6 el ingreso de personas al municipio.
5. Impuso medidas sanitarias y acciones transitorias de policia restringiendo
algunos derechos colectivos.

=

Caso concreto.

Descendiendo al sub examine, y de conformidad con lo analizado en precedencia,
corresponde a la Sala Plena verificar, en primer lugar, los requisitos de procedencia
del control inmediato de legalidad frente al Decreto No. 041 del 20 de marzo del

“Que el 9 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud, solicit6 a los paises la adopcién de medidas
prematuras con el objetivo de detener la transmision y prevenir la propagacion del virus.

Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud - OMS declar6 el actual brote de enfermedad
por coronavirus - COVID-19 como una pandemial, esencialmente por la velocidad de su propagacion y la
escala de trasmision, toda vez que al 11 de marzo de 2020 a la OMS se habian notificado cerca de 125.000 casos
de contagio en 118 paises y que a lo largo de esas Gltimas dos semanas el nimero de casos notificados fuera de
la Republica Popular China se habia multiplicado en 13 veces, mientras que el nimero de paises afectados se
habia triplicado, por lo que insté a los paises a tomar acciones urgentes y decididas para la identificacion,
confinacion, aislamiento y monitoreo de los posibles casos y tratamiento de los casos confirmados.

Que la misma Organizacion sefial que describir la situacion como una pandemia no significaba que los paises
afectados pudieran darse por vencidos; pues esto significaria terminar enfrentandose a un problema mayor y a
una carga mas pesada para el sistema de salud; que a la postre requeriria medidas mas severas de control y por
tanto, los paises debian encontrar un delicado equilibrio entre la proteccién a la salud, la prevencién de los
trastornos sociales y econémicos y el respeto de los derechos humanos, razén por la cual hizo un llamado a los
paises afectados para que adopten una estrategia de contencién.”.

Y que el Ministerio de Salud y Proteccion Social adopto varias decisiones de prevencién y contencion de la
pandemia que resultaron finalmente insuficientes para enfrentar la crisis aludida -Decreto 417 de 2020 (Marzo
17) “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional -
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2020 “Por el cual se toman diferentes medidas de contencion y prevencion, con ocasion
de la situacion de la declaratoria de emergencia sanitaria por causa del coronavirus covid-
19” del Alcalde de Coyaima - Tolima, para luego, y de superarse tal examen, ahora
si, adelantar el estudio formal y material del acto administrativo.

Se reitera que el acto administrativo se fundamento6 en leyes ordinarias, estatutarias

o de orden publico y convivencia ciudadana, asi como en resoluciones del Ministerio
de Salud.

Requisitos de procedencia del control inmediato de legalidad en este asunto.
Factor subjetivo o de autoria.

El Decreto No. 041 del 20 de marzo fue expedido por el Alcalde municipal de
Coyaima - Tolima, que es una entidad territorial de la jurisdiccién del Departamento
del Tolima; ergo, el conocimiento de este control inmediato de legalidad,
corresponde, en principio y dado que no se advirtié en el auto admisorio de éste
tramite, al Tribunal Administrativo del Tolima en Sala Plena, como los prescriben los
articulos 215 de la Carta, 20 de la Ley 137 de 1994, 136, 151-14 y 185 del C. de P.A. y
de lo C.A.y de la Sentencia No. C-179 de 94 de la Corte Constitucional. Se cumple el
primer presupuesto.

Factor de objeto.

Advierte la Sala que el burgomaestre de Coyaima - Tolima adopté medidas de
caracter general*® en su circunscripcion territorial, como uno de los mecanismos
escogidos por el Gobierno Nacional para conjurar la contingencia epidemiolégica
causada por el Coronavirus Covid-19 e impedir la extension de sus efectos; pero
definiendo en su jurisdiccion las directrices de otras normas y no de un Decreto con
fuerza de ley expedido en desarrollo del Estado de excepcién, por lo que no se allana
el segundo presupuesto. Requisito que no se cumple para acometer el C. I. de L.

Al rompe la Sala otea mecanismos de salubridad, moralidad, tranquilidad y
seguridad en el texto y en el contexto del Decreto analizado; es la funcién de policia

administrativa hecha realidad como configuraciéon del concepto, y
especialmente por los poderes de acciéon de que gozan las entidades
territoriales para poder satisfacer sus propios intereses, inviolabilidad
opuesta al legislador y al poder central como respeto a la facultad de las
entidades territoriales de gobernarse por autoridades propias, y la
autodireccion en sus particularidades a través del respeto de la facultad
de direccion politica que ostentan; por manera pues, en términos de la
Corte Constitucional®, significa el ejercicio de la simple distribucién de

48 En situacion abstracta e impersonal, propia de un acto administrativo de caracter general.

49 Sentencia C-813-14 (Referencia: expediente D-10187, Demanda de
inconstitucionalidad contra el Decreto 1355 de 1970 “Por el cual se dictan
normas sobre Policia”, Demandante: Hamixon Leal Chilatra, Magistrada (e)
Ponente: MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ; Sentencia del 5 de
noviembre de 2014).
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competencias en distintos niveles territoriales bajo el amparo de los

principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad:

“‘“PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA-Jurisprudencia constitucional
En lineas muy generales, segun la doctrina nacional, el poder de policia es
una de las manifestaciones asociadas al vocablo policia, que se
caracteriza por su naturaleza puramente normativa, y por la facultad
legitima de regulacion de la libertad con actos de caracter general e
impersonal, y con fines de convivencia social, en ambitos ordinarios y
dentro de los términos de la salubridad, moralidad, seguridad y tranquilidad
publicas que lo componen. Esta facultad que permite limitar en general el
ambito de las libertades publicas en su relacién con estos términos,
generalmente se encuentra en cabeza del Congreso de la Republica, en
donde es pleno, extenso y preciso, obviamente ajustado a la Constitucion,
y, excepcionalmente, también en los términos de la Carta Politica esta
radicado en autoridades administrativas a las cuales se les asigna un
poder de policia subsidiario o residual como en el caso de la competencia
de las asambleas departamentales para expedir disposiciones
complementarias a las previstas en la ley.”.

Factor de motivacién o causa.

El control inmediato de legalidad de un acto administrativo, supone que el mismo
haya sido proferido por la autoridad territorial en ejercicio de la funcién
administrativa y como desarrollo de un Decreto Legislativo expedido durante el
estado de excepcién en concreto.

Y como el Gobierno Nacional se habilit6 las facultades excepcionales legislativas en
el Decreto 417 de 2020 -Estado de Emergencia, Social y Ecolégica en todo el territorio
nacional- por causa la pandemia aludida, cuyo estudio es tema competencial de la H.
Corte Constitucional en unos tiempos cortos, acordes con las medidas de urgencia
enunciadas en el Decreto legislativo 417 de 2020; el Tribunal pues, entiende satisfecha
la capacidad del Gobierno Nacional para modificar las Leyes.

Pero el Jefe de la Administracion municipal, en ejercicio de la funcién administrativa
no actu6 desarrollando uno de los decretos legislativos; en el caso de autos, no hizo
adecuacion en su jurisdicciéon de las prescripciones nacionales incorporadas en un
Decreto legislativo, y por consiguiente, la conclusién natural y obvia es entender NO
satisfechos los requisitos de avenimiento a las normas superiores especificas de
Decreto legislativo del acto administrativo de la referencia. Por manera pues, no se
encuentra cumplido el tercer presupuesto de procedibilidad del C. I. de L., motivo
por el cual es improcedente adelantar el examen de fondo.

En efecto, todas y cada una de las determinaciones adoptadas en el Acto
administrativo que se analiza son las ordinarias que la Constitucién (articulos 311 a
315) y la Ley (136 de 1994) autoriza a los Jefes de la administracion local en todo
tiempo, funciones que cualquier burgomaestre puede adoptar sin estar cefiido a un
Decreto legislativo.

Por lo expuesto, se declarara la improcedencia del medio de control inmediato de
legalidad para examinar legalidad del acto administrativo revisado a través del
presente.
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De la cosa juzgada relativa.

Evidentemente la via ordinaria permitird ejercer plenamente el sistema de los
controles entre las diferentes ramas del poder publico establecidos en la Constitucion;
aunque, debe precisarse, no por la via de control constitucional automatico -control
inmediato de legalidad-, sino por intervencién de cualquier persona (Medio de
control de Nulidad) o ciudadano (Medio de control de Nulidad por
inconstitucionalidad), instrumentos juridicos que recién se volvieron a habilitar a la
sociedad colombiana por el Acuerdo PCSJA20-11546 del pasado 25 de abril.

Queda a salvo, igualmente, el medio de control de Nulidad y restablecimiento del
derecho si se presentan las exigencias de sus elementos normativos.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima,
administrando justicia en nombre de la Reptblica y por autoridad de la ley,

RESUELVE
PRIMERO: Declarar la IMPROCEDENCIA del control inmediato de legalidad para
examinar el Decreto No. 041 del 20 de marzo del 2020 “Por el cual se toman
diferentes medidas de contencion y prevencion, con ocasion de la situacion de la
declaratoria de emergencia sanitaria por causa del coronavirus covid-19” del Alcalde de
Coyaima - Tolima.

SEGUNDO: La presente decisién hace transito a cosa juzgada relativa frente a los
puntos analizados, sin perjuicio de los medios del control ordinarios contemplados
en el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO: Por Secretaria notifiquese la presente decision a la Alcaldia Municipal de
Coyaima - Tolima, al Agente del Ministerio Pablico delegado ante esta Corporacion.
Igualmente comuniquese esta decision en el portal web de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo y en el portal habilitado por el Consejo Superior de la
Judicatura para los medios de control inmediatos de legalidad.

CUARTO: En firme esta providencia, archivese el expediente conforme al reglamento
del Sistema Informatico Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Los Magistrados®!,

50 “ARTICULO 138. NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Toda persona que se crea lesionada
en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le
repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso segundo del articulo
anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general y pedirse el restablecimiento del
derecho directamente violado por este al particular demandante o la reparacién del dafio causado a dicho
particular por el mismo, siempre y cuando la demanda se presente en tiempo, esto es, dentro de los cuatro (4)
meses siguientes a su publicacion. Si existe un acto intermedio, de ejecucion o cumplimiento del acto general, el
término anterior se contara a partir de la notificacién de aquel.”.

51 NOTA ACLARATORIA: La providencia se tramitdé por los canales electrénicos oficiales de los
Despachos de los Magistrados que integran la Sala de Decision del Tribunal Administrativo del Tolima.
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