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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CAQUETA

Florencia, ocho (08) de junio de dos mil veinte (2020)
RADICACION: 18-001-23-33-000-2020-00059-00
MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD
ACTO DECRETO NRO. 239 DEL 17 DE
ADMINISTRATIVO: MARZO DE 2020 Y 248, DE LA
GOBERNACION DE CAQUETA.
Magistrado Ponente: Dr. Néstor Arturo Méndez Pérez
Acta de Discusion No.: 020 de la fecha.

Agotado el tramite de que trata el articulo 185 del CPACA, procede la Sala
Plena a proferir la sentencia que pone fin a la actuaciéon de control inmediato de legalidad

(CIL) de los Decretos

nro. 239 del 17 de marzo de 2020 (“por medio del cual se decreta toque

de queda en el Departamento del Caqueta como medida preventiva ante la pandemia del
COVID-19”) y 248 de la misma fecha, modificatorio del anterior, expedidos por el Sefior
Gobernador de Caqueta.

1. ANTECEDENTES.

1.1,

1.2.

1.3.

Repartido como fuera el Decreto 239/20 al Despacho Primero, el tres
de abril se avocd su conocimiento. Posteriormente, el 15 de abril, se
acumuld a esta actuacion la recibida del Despacho Cuarto del Tribunal,
referente al Decreto 248 de 17 de marzo de 2020 “por medio del cual se
modifica el articulo primero del decreto No. 000239 del 17 de marzo de
2020 por recomendacion del Consejo de Gestion de Riesgo
Departamental’.

El Departamento intervino para plantear que fundamenté su Decreto en
los actos administrativos expedidos por el gobierno nacional con
ocasion de la emergencia sanitaria por el COVID -19 y en la
Resolucién 385/20 del Ministerio de Salud y Proteccion Social; que
las medidas van encaminadas a mitigar la emergencia econdmica,
ecologica y social, y que, entonces, se encuentra fundamentado en
debida forma y “cumple con el alcance del art 20 de la ley 137 de 1994
y el art 136 del CPACA”.

Por su parte, el Ministerio Publico, a través de la Sefiora Procuradora
Judicial 25 judicial Il administrativa de Florencia conceptu6 que, aunque
no desarrollen expresamente el Decreto 417 de 2020, los Decretos
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departamentales 239 y 248 son susceptibles de control inmediato de
legalidad; que las medidas adoptadas en estos decretos satisfacen los
requerimientos impuestos por la Ley 137 de 1994; que, sin embargo,
debid incluirse en las excepciones al toque de queda (del paragrafo 1
del articulo 1) el caso de quienes requieren atencion hospitalaria, y que,
en suma, siempre que las medidas hayan sido puestas oportunamente
en conocimiento del Ministerio del Interior, conforme lo ordena el
decreto nacional 418 de 2020, los actos revisados han de ser validados
por esta jurisdiccion., salvo el paragrafo primero del articulo primero del
decreto 248, que “debera ser modificado en los términos indicados en
la parte motiva de este memorial.”.

Cumplidos los tramites establecidos en los numerales segundo y quinto del
articulo 185 del CPACA, se procede a ejercer control de legalidad sobre los mismos.

2. CONSIDERACIONES
21. Competencia del Tribunal.

De acuerdo con el articulo 151-14 del CPACA, esta Corporacion es competente
por la materia para ejercer en unica instancia el CIL sobre los Decretos antes referidos, que
—en términos del articulo 136 ibidem- son actos de caracter general (no creadores de
situaciones juridicas individuales o subjetivas), proferidos por autoridad territorial (el Sefior
Gobernador del Departamento), en ejercicio de la funcién administrativa, y como desarrollo
de algunos decretos legislativos expedidos en Estado de Excepcion, segun se vera adelante.
También lo es por razon del territorio, por haber sido los decretos emitidos en la ciudad de
Florencia, capital de este reparto departamental.

2.2. Alcance del Control Inmediato de Legalidad.

Constituye, el CIL, un mecanismo establecido como forma de restablecer el
equilibrio de poderes que inevitablemente se ve alterado con la asuncion de extraordinarias
potestades por parte del Ejecutivo (nada menos que la de legislar, para empezar; pero
también la de suspender leyes e imponer restricciones al ejercicio de los derechos
ciudadanos).

Haciendo suyas las palabras de la sentencia mediante la cual la Corte
Constitucional reviso el proyecto de ley estatutaria de los Estados de Excepcion, el Consejo
de Estado! puntualizé:

“Dicho control constituye una limitacion al poder de las autoridades
administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion
de normas ilegales”.

! Consejo de Estado, Sala Plena, 17 de septiembre de 1996, sobre ponencia de Mario Alario Méndez.
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Este medio de control ha sido caracterizado por el H. Consejo de Estado? por
los siguientes rasgos: su caracter jurisdiccional’, su integralidad, su autonomia® su
inmediatezd, su oficiosidad® y el transito de su fallo a cosa juzgada relativa’

En cuanto al alcance de este control, se expuso en el mismo fallo, al definir su
caracter integral, que el CIL se caracteriza por:

‘(i) Su integralidad, en la medida en que los actos enjuiciados ‘deben
confrontarse con todo el ordenamiento juridico’ y la fiscalizacion que debe
acometer el juez administrativo respecto del acto respectivo incluye

“... la revision de aspectos como la competencia para expedirlo, el
cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, la conexidad de las
medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su
implantacion, el caracter transitorio y la proporcionalidad de las mismas,
asi como su conformidad con el resto del ordenamiento juridico, siempre
bajo el entendido de que ellas hacen parte de un conjunto de medidas
proferidas con la exclusiva finalidad de ‘conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos”.

2.3. Examen de legalidad de los Decretos Departamentales 239 y 248
de marzo 17 de 2020.

2.3.1 Los Actos Revisados:

El Decreto 239 de 2020 fue expedido por la Gobernacién de Caqueta,
invocando sus “atribuciones constitucionales y legales, en especial las
conferidas por el arrticulo 296 de la Constitucion Politica, el articulo 202 de la

2 Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ, Radicacion: 11001-03-15-000-2009-00549-00(CA).

3 «(...) habida cuenta de que el examen del acto respectivo se realiza a través de un proceso judicial, de
suerte que la naturaleza juridica de la decision mediante la cual se resuelve el asunto es una sentencia
(...).

4 “Consistente en que resulta “posible realizar su revision antes de que la Corte Constitucional se pronuncie
sobre la exequibilidad del decreto declaratorio del estado de excepcion y de los decretos legislativos que
lo desarrollan”.

5 “(...) el control es automatico, o como lo dice el art. 20 de la ley 137: ‘inmediato’, porque tan pronto se
expide la norma el Gobierno debe remitirlo a esta jurisdiccién para ejercer el examen de legalidad
correspondiente. Ahora, esta clase de control tiene las siguientes caracteristicas:

‘i) No impide la ejecucion de la norma, pues hasta tanto se anule permanece dotada de la presuncion de
validez que acompania a los actos administrativos.

“ii) No es requisito que se encuentre publicado en el diario o gaceta oficial para que proceda el control, ya
que una cosa es la existencia del acto y otra su publicidad con fines de oponibilidad y exigibilidad. (...).

“iii) También es automatico o inmediato porque no se requiere de una demanda de nulidad para que la
jurisdiccién asuma el control. Por el contrario, la jurisdiccion aprehende el acto, para controlarlo, alin contra
la voluntad de quien lo expide, y sin limitacién en cuanto a la legitimacion por activa o por pasiva, ya que
quien ordena hacer el control es la ley misma, no una demanda formal.

6<(...) consistente en gue si la entidad autora del acto incumple con el precitado deber de envio del mismo
a esta Jurisdiccion, el juez competente queda facultado para asumir el conocimiento de las decisiones
respectivas de forma oficiosa ‘o, incluso, como resultado del ejercicio del derecho constitucional de peticion
formulado ante él por cualquier persona”.

7 “(...) habida consideracion de que si bien el control automatico o ‘inmediato’ en cuestion, segun se ha
explicado, tiene por objeto establecer la conformidad del acto examinado para ‘con el resto del
ordenamiento juridico’, razones tanto de indole pragmatico (...) como de contenido estrictamente juridico,
justifican que el Juez de lo Contencioso Administrativo ejerza la facultad que, sin lugar a la menor
hesitacion, le concierne, consistente en fijar, en cada caso, los efectos de sus pronunciamientos (...).".
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Ley 1801 de 2016, el decreto tnico reglamentario del sector salud 780 de 2016,
entre otras disposiciones.”.

En sus considerandos (i) refiere a la existencia de la pandemia de Covid-19, a
su contagio persona a persona, y al creciente nivel de infectados que viene
produciéndose; (ii) invoca una serie de normas de diversa jerarquia y origen:
los articulos 2, 49, 209 y 296 de la Constitucion, las Leyes 92 de 19798, 1551
de 2012° y 1801 de 20160 y el decreto 780 de 2016, (iii) expone que la
administracion departamental debe adoptar “medidas extraordinarias para
evitar la entrada y propagacion del COVID-19° y que en Consejo
Departamental de Gestion del Riesgo se analizé y considero pertinente adoptar
el toque de queda en el Departamento

En su parte resolutiva, dispuso:

“ARTICULO PRIMERO: ADOPTAR como accién transitoria de policia para
prevencion de riesgo de contagio y/o propagacion de la enfermedad COVID-19 en el
Departamento del Caqueta el toque de queda desde el 17 de marzo hasta el 20 de
abril de 2020, en el siguiente horario: desde las veintiuna (21:00) horas de cada dia
hasta las cinco (5:00) horas del dia siguiente.

PARAGRAFO: Se exceptiian de la anterior medida el personal perteneciente a los
organismos de seguridad, control y socorro, Autoridades Departamentales y
Municipales, funcionarios y/o contratistas debidamente identificados de las
Secretarias de Salud, Transito y Transporte, Gobierno, Direccion de Plazas de
Mercado, Direccion Administrativa de Espacio Publico, el personal de las Empresas
de Vigilancia y Seguridad Privada; el personal de los servicios Médicos y
Paramédicos, el personal de establecimientos de comercio dedicados al expendio de
medicamentes que funcionen 24 horas y personal de medios de comunicacion
debidamente identificados y en estricto ejercicio de sus funciones y/o actividades.

ARTICULO SEGUNDO: ORDENAR a los organismos de sequridad, autoridades
militares y de gobierno municipal, hacer cumplir lo dispuesto en el presente decreto,
para lo cual deberan realizar los operativos de rigor en todo el Departamento y
procederan a aplicar las medidas correctivas de su competencia.

ARTICULO TERCERO: La violacién e inobservancia de la medidas adoptadas
mediante el presente acto administrativo dara lugar a las sanciones penales y
pecuniarias previstas en los articulos 368 del Codigo Penal, articulo 2.8.8.1.4.21 del
Decreto 780 de 2016 y la Ley 1801 de 2016, sin perjuicios de las demas
responsabilidades a que haya lugar.

ARTICULO CUARTO: El presente acto administrativo rige a partir de la fecha de
expedicion y podréa ser objeto de prorroga.

Por su parte, el Decreto departamental 248/20, que modifica el articulo primero
del 239/20, se fundamenta en que el Consejo Departamental del Gestion del
Riesgo recomendd ampliar una hora el término del toque de queda e incluir en

8 “pPor la cual se dictan Medidas Sanitarias”.

® “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios”..
10 “Por la cual se expide el Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.”.

11 «por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social.”
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las excepciones a los operarios de las empresas de servicios publicos
domiciliarios. Y, entonces, dispuso:

“ARTICULO PRIMERO: MODIFICAR el articulo primero del decreto 000239
del 17 de marzo de 2020 el cual quedara asi:

ADOPTAR como accibn transitoria de policia para prevencion de riesgo de
contagio y/o propagacion de la enfermedad COVID-19 en el Departamento del
Caqueta el toque de queda desde el 17 de marzo hasta el 20 de abril de 2020,
en el siguiente horario: desde las veinte (20:00) horas de cada dia hasta las
cinco (5:00) horas del dia siguiente.

PARAGRAFO: Se excepttian de la anterior medida el personal perteneciente a
los organismos de seguridad, control y socorro, Autoridades Departamentales
y Municipales, funcionarios y/o contratistas debidamente identificados de las
Secretarias de Salud, Transito y Transporte, Gobierno, Direccion de Plazas de
Mercado, Direccion Administrativa de Espacio Publico, el personal de las
Empresas de Vigilancia y Seguridad Privada; el personal de los servicios
Médicos y Paramédicos y al personal de establecimientos de comercio
dedicados al expendio de medicamentos que funcionen 24 horas, asi como lo
operarios de las empresas de servicios publicos domiciliarios de acueducto y
alcantarillado, electrificadora, gas y empresas recolectoras de residuos sélidos
y personal de medios de comunicacion debidamente identificados y en estricto
gjercicio de sus funciones y/o actividades.

ARTICULO SEGUNDO: Las demas disposiciones del decreto 000239 del 17
de marzo de 2020 quedaran vigentes.

ARTICULO TERCERO: El presente acto administrativo rige a partir de la fecha
de su expedicion”.

2.3.2 La viabilidad del presente control.

Dado que segun la precedente resefia los actos sub judice no se plantean
expresamente “‘como desarrollo de los decretos legislativos” expedidos bajo el
actual estado de excepcion, es necesario puntualizar las razones por las cuales
el Tribunal ejerce CIL sobre ellos:

Como quiera que el CIL constituye un mecanismo de defensa de la
institucionalidad democratica y de los derechos fundamentales, ha de
adoptarse un criterio que maximice las posibilidades de su aplicacion.

Obviamente, el analisis debe partir de los tres requisitos establecidos en la
normativa vigente: (i) que se trate de un acto de contenido general; (i) que haya
sido dictado en ejercicio de la funcién administrativa y (iii) en desarrollo de los
decretos legislativos expedidos con base en los estados de excepcion.

En el presente caso se observa que las medidas adoptadas son de caracter
general (pues no estan creando situacion juridica alguna), y han sido
adoptadas en ejercicio de la funcion administrativa (pues es la condicion
de jefe de la administracion local, que la Constitucion asigna al Alcalde, y que
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se traduce en el catalogo funcional consagrado en su articulo 315, la que
subyace a las los actos revisados). Y, también, que han sido expedidas en
desarrollo de los decretos legislativos (DL) emitidos con motivo del Estado de
Excepcion vigente:

Considera la Sala que para tener por satisfecho este requisito, no es exigible
la invocacion expresa de uno de los decretos legislativos de emergencia y que
no puede inhibirse el tramite del control porque el acto invoque fundamentos
distintos a esos decretos.

En efecto: a esa concepcion textualista'? ha de sobreponerse una perspectiva
material, que efectivice la funcionalidad asignada a este mecanismo de control.

La primera concepcion, que entiende la expresion “en desarrollo de los
decretos legislativos” como significando: en desarrollo de facultades conferidas
en los decretos legislativos, o bien en explicitado desarrollo de los decretos
legislativos, minimiza las posibilidades de control, ademas de que fuerza el
texto en el que busca apoyo, pues tiene que suponer expresiones no
contenidas en él.

Por el contrario, para sustentar la perspectiva material -que amplia las
posibilidades de ejercicio del CIL, y con ello la defensa institucional y
iusfundamental- basta con atenerse al texto del articulo: si desarrollar es (DLE,
tercera acepcion) “Realizar o llevar a cabo algo’, resulta inobjetable que acto
normativo puede emitirse en desarrollo de un DL, sin nombrarlo o aludirlo
expresamente, y que puede estar fundado en normas diferentes al DL de que
se trate (como los catalogos funcionales de Alcaldes y Gobernadores, o el
Codigo de Policia, o el estatuto tributario territorial). Al respetar el texto de la
norma, se es, ademas y como corresponde, deferente con el legislador. Porque
() un DL puede ser desarrollado tanto mediante las facultades que
ordinariamente detenta la autoridad territorial, como a través de alguna
extraordinaria que se le confiera durante el EE, y (i) la norma que consagra el
CIL no refiere a actos expedidos en desarrollo de facultades de excepcion, sino,
en general, a actos emitidos para desarrollar los DL.

Porque, ademas, como los DL son materialmente leyes, los decretos que los
ejecutan directamente son, casi totalmente, decretos reglamentarios. Si se
acepta la primera perspectiva, pocos actos territoriales serian controlables
pues la facultad reglamentaria la ejerce generalmente el Gobierno Nacional;
por demas, entre los DL y los actos territoriales generalmente median otros,
intermedios, que son los que directamente desarrolla el acto territorial.

Otra razon podemos agregar aqui, de caracter pragmatico ésta: si se admite a
tramite con base en la tesis material, y se llega a la conclusion de que el acto
no era controlable via CIL, la sentencia que asi lo disponga estara mejor
fundamentada que el auto que se abstenga de avocar conocimiento, pues sera
fruto de un estudio mas detenido, en el que pueden participar otros sujetos

12 No la llamamos formal y menos aln formalista porque para nosotros —lejos del caracter peyorativo que suele darse
a estos vocablos- el Derecho es forma y los juristas han de reivindicar el formalismo.
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ademas del juez, con practica de pruebas en caso de ser necesario y hasta
con eventual intervencion de amicus curiae.

Abundando en razones, la cuestidn puede ser planteada de esta otra manera:
para verificar si un acto determinado cumple el tercero de los requisitos del
articulo 20 de la Ley 136, puede recurrirse a dos criterios: uno textualista (CT)
y uno sustancial (CS). El primero se aplica muy facilmente, pero genera graves
problemas; el CS se aplica facilmente y casi no genera problemas.

La aplicacién del CT es muy facil: basta con remitirse al texto del acto; el
problema es que esta verificacion textual (aunque sea cabalmente hecha)
propicia la ocurrencia de errores. Para ejemplificar en el escenario de la actual
Emergencia: un decreto afirma que se profiere en desarrollo de tal DL, y con
eso es admitido a CIL; pero, ya admitido, se observa que se trata de un decreto
municipal “por el cual se regula la asignacion de puestos para ventas callejeras
durante la préxima vigencia” (falso positivo); otro -sin invocar facultades
conferidas por un DL ni afirmar ser desarrollo de uno de ellos (por lo cual es
rechazado del CIL)- prohibe reuniones con méas de 50 participantes durante el
proximo mes (falso negativo).

La aplicacion del CS es un poco menos facil, pero no mucho: exige una
valoracion de si las medidas adoptadas contribuyen a la ejecucion, mediata o
inmediata, de las tomadas en alguno de los DL de la EESE. Y, si es cabalmente
aplicado, no genera errores.

Por las razones expuestas, para la Sala es el criterio sustancial el que ha de
aplicarse, lo que significa, para el sub judice, que los decretos 239 y 248 son
pasibles de CIL, pues ellos (ademas de que en su parte motiva aluden
permanentemente a la epidemia que origind el Estado de Excepcion vigente),
contienen medidas que contribuyen al desarrollo de las adoptadas por el
Gobierno Nacional a partir de la declaratoria de Emergencia.

Ello resulta, por demas, coherente con lo actuado por el H. Consejo de Estado
que, en el caso referido en la nota 2 de este proveido -al ejercer CIL sobre
decreto para cuya expedicion el Gobierno Nacional se basaba en “sus
facultades constitucionales y legales, en especial la conferida por el numeral
11 del articulo 189 de la Constitucién Politica™ dijo (resaltaremos):

“El Decreto 1761 de 2009, aqui enjuiciado, es una norma que dicto el
Presidente de la Republica durante la vigencia del estado de emergencia
social previsto en el articulo 215 de la Constitucion Politica, canon supremo
que en punto de los decretos legislativos determina, en su paragrafo, que (...)
mandato que el legislador estatutario adapto a traves del citado articulo 20 de
la Ley 137 de 1994 para someter a examen inmediato de legalidad los actos
administrativos de caracter general entre los cuales se incluyen aquellos
decretos, distintos de los legislativos, que dicte el Gobierno Nacional en
desarrollo o con ocasion de los referidos estados de excepcion que prevé y
requla la Carta Politica, por manera que todas aquellas decisiones de
caracter general que constituyan concrecion del ejercicio de la funcién
administrativa dentro del ambito de los regimenes excepcionales y a la
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vez sean productoras de efectos juridicos, deben ser controladas, de
manera inmediata, por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo (...).".

Y, tal como lo recalca el Ministerio Publico, reciente providencia del H. Consejo
de Estado reafirma la sefialada viabilidad del control.

2.3.3 Cumplimiento de los requisitos de forma.

Los decretos controlados satisfacen las condiciones de forma que, sin ser
sustanciales, resultan exigibles de este tipo de actos, pues, ademas de estar
suscritos por la autoridad que los expide, se encuentran numerados y fechados
y, aunque en forma genérica, invocan las facultades que fundamentan su
expedicion. Contienen, por demas, una motivacion (por demas extensa), v,
obviamente un articulado contentivo de las determinaciones adoptadas.

2.3.4 Examen de Fondo:

Siguiendo las orientaciones del H. Consejo de Estado'®, “la Sala abordara ese
examen considerando lo que la doctrina ha dado en llamar los elementos de la
validez del acto administrativo, éstos corresponden: a) a la conformidad con las
normas superiores, b) a la competencia, c) a la realidad de los motivos, d) a la
adecuacion de los fines y e) a la adecuacion de las formas”.

Se puntualiza ello en via de evitar la aplicacion a este efecto de parametros de
juicio disefiados para los decretos legislativos que profiere el Gobierno
Nacional en Estados de Excepcidn, y que estan establecidos en la Constitucidn
Politicay en la Ley Estatutaria 137/94 (necesidad, conexidad, proporcionalidad,
temporalidad, v.g.). Y no es que se trate de criterios ajenos a la evaluacién que
compete a la jurisdiccion administrativa, sino que los mismos se encuentran
implicitos en la tradicional metodologia de examen de validez de los actos
administrativos, que se ordena alrededor de los aludidos elementos de validez.
Resulta, entonces, innecesario dejar de lado esa forma tradicional de examen.

Pues bien: a la luz de esos parametros de examen, para la Sala la decision
adoptada en los Decretos que se revisa resultan juridicamente inobjetables,
pues —ademas de que como ya quedd visto el acto satisface las condiciones
formales pertinentes- se observa:

Conformidad con normas superiores: El Decreto 239/20, y su modificatorio 248
de la misma fecha, se encuentran subordinados a la Constitucion y a las
normas de caracter legal vigentes al momento de su expedicion, entre ellas la
Ley 137 de 1994 y los decretos legislativos declaratorio del estado de
emergencia actual, y desarrolladores de aquel.

Pues bien: en cuanto a la normatividad vigente en época de normalidad (y que
no ha sido suspendida en la actual emergencia), puede observarse que el
Decreto 239/20 adopta una medida cuya viabilidad esta claramente establecida

13 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: Filemén Jimenez Ochoa, 11 de
agosto de (2009), radicacion numero: 11001-03-15-000-2009-00304-00(ca).
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enlaLey 1801 de 2016, “Por la cual se expide el Codigo Nacional de Sequridad
y Convivencia Ciudadana”, que en su articulo 202 establece (refiriéndose, entre
otros, a los Gobernadores):

“‘Ante situaciones extraordinarias que amenacen o afecten gravemente a la
poblacion y con el proposito de prevenir el riesgo o mitigar los efectos de
desastres, epidemias, calamidades, situaciones de inseguridad y disminuir el
impacto de sus posibles consecuencias, estas autoridades en su respectivo
territorio, podran ordenar las siguientes medidas, con el tnico fin de proteger
y auxiliar a las personas y evitar perjuicios mayores:

“(...).
6. Decretar el toque de queda cuando las circunstancias asi lo exijan.
“...).0

Asi, pues, no cabe duda de que, por este aspecto, los Decretos objeto de
control se encuentran ajustados a derecho.

Y también lo estan si se toma como referente la Ley Estatutaria de los Estados
de Excepcion y la normatividad excepcional actualmente vigente. En efecto:

De la Ley 137/94 resulta pertinente tomar en cuenta, para el presente examen,
las disposiciones contenidas en sus articulo séptimo a decimoquinto', que

14 “Articulo 7°. Vigencia del Estado de Derecho. En ningUin caso se podréa afectar el niicleo esencial de los derechos fundamentales.
El Estado de Excepcién es un régimen de legalidad y por lo tanto no se podran cometer arbitrariedades so pretexto de su
declaracion.

Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos
legislativos de Estados de Excepcidn, estos no podran afectar el nicleo esencial de tales derechos vy libertades.

Articulo 8°. Justificacidn expresa de la limitacion del derecho. Los decretos de excepcion deberan sefialar los motivos por los
cuales se imponen cada una de las limitaciones de los derechos constitucionales de tal manera que permitan demostrar la relacién
de conexidad con las causas de la perturbacién y los motivos por las cuales se hacen necesarias.

Articulo 9°. Uso de las facultades. Las facultades a que se refiere esta ley no pueden ser utilizadas siempre que se haya declarado
el estado de excepcion sino, Unicamente, cuando se cumplan los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacién
de incompatibilidad, y se den las condiciones y requisitos a los cuales se refiere la presente ley.

Articulo 10. Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos debera estar directa y especificamente
encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus efectos.

Articulo 11. Necesidad. Los decretos legislativos deberan expresar claramente las razones por las cuales cada una de las medidas
adoptadas es necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion correspondiente.

Articulo 12. Motivacion de incompatibilidad. Los decretos legislativos que suspendan leyes deberan expresar las razones por las
cuales son incompatibles con el correspondiente Estado de Excepcion.

Articulo 13. Proporcionalidad. Las medidas expedidas durante los Estados de Excepcidn deberan guardar proporcionalidad con la
gravedad de los hechos que buscan conjurar.

La limitacién en el ejercicio de los derechos vy libertades sélo sera admisible en el grado estrictamente necesario, para buscar el
retorno a la normalidad.

Articulo 14. No discriminacién. Las medidas adoptadas con ocasién de los Estados de Excepcién, no pueden entrafiar
discriminacién alguna, fundada en razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica. Lo
anterior no obsta para que se adopten medidas en favor de miembros de grupos rebeldes para facilitar y garantizar su incorporacion
a la vida civil.
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establecen los parametros y limitaciones aplicables a las medidas que se
adopten en situaciones de excepcion.

Se aclara, si, que no es que la Corporacion entienda que esas regulaciones,
establecidas en la Ley 137 como parametros aplicables a los decretos
legislativos, resulten aplicables también a las medidas administrativas de
desarrollo de aquellos. No: claramente, las medidas sujetas a control del
Tribunal no son decretos legislativos ni producto del ejercicio de las facultades
extraordinarias que el Gobierno nacional asume con base en la declaratoria de
excepcionalidad, y por tanto esas reglas no les son directamente aplicables.
Sin embargo, nada obsta el reconocimiento de que esas reglas instituyen
parametros y limitaciones que pueden ser usados también como parametros
de evaluacion de juridicidad de las medidas administrativas subordinadas. Es
en tal concepto como se utilizan para el presente analisis.

Pues bien: no encuentra la Sala que los decretos departamentales estudiados
impongan mengua al nucleo esencial de los derechos fundamentales, o afecten
el normal funcionamiento de las instituciones propias del estado de Derecho:
se trata de una disposicion (el toque de queda) que, por el contrario, se orienta,
en las precisas circunstancias concretas actuales, a precaver ese tipo de
indeseadas afectaciones.

Competencia para su expedicidn: El articulo 303 de la Constitucidn Politica
establece que en cada Departamento habra un Gobernador que “sera jefe de
la administracion seccional y representante legal del departamento; el
gobernador sera agente del Presidente de la Republica para el mantenimiento
del orden publico (...).".

En la doble condicidn de jefe de la administracion departamental y de agente
del Presidente de la Republica en materia de orden publico, le es dada al
Gobernador una serie de funciones que enlista el articulo 305 y que remiten a
la Ley para su concrecion. Como se vio en el precedente acapite es la Ley (la
1801/16, especificamente) la que permite alos Gobernadores decretar el toque
de queda en sus jurisdicciones, por lo que no cabe duda de la competencia con
que actud el mandatario departamental de Caqueta al expedir el decreto 239
de este afio.

Realidad de los motivos: Segun se resefid en el item 2.3.1 precedente, el
Decreto invoca como motivo de hecho la pandemia de Covid-19, su contagio
persona a persona, Y el creciente nivel de infectados que viene produciéndose

La Procuraduria General de la Nacion, en desarrollo de su funcion constitucional, velara por el respeto al principio de no
discriminacion consagrado en este articulo, en relacién con las medidas concretas adoptadas durante los Estados de Excepcion.
Para ello tomara medidas, desde la correctiva, hasta la destitucion, segun la gravedad de la falta y mediante procedimiento
especial, sin perjuicio del derecho de defensa.

Articulo 15. Prohibiciones. Ademas de las prohibiciones sefialadas en esta ley, en los Estados de Excepcion de acuerdo con la
Constitucion, no se podra:

a) Suspender los derechos humanos ni las libertades fundamentales;
b) Interrumpir el normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los 6rganos del Estado;
¢) Suprimir ni modificar los organismos ni las funciones basicas de acusacion y Juzgamiento.
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y de ahi deriva el deber para la administracién departamental de adoptar
‘medidas extraordinarias para evitar la entrada y propagacion del COVID-19".
Anot6 que el toque de queda fue analizado y evaluado como pertinente en
Consejo Departamental de Gestion del Riesgo.

La crisis sanitaria generada por la pandemia de Covid-19 -asi como el alto nivel
de contagio de la enfermedad y la conveniencia de mantener aislamientos
sociales- constituye hecho notorio que no puede ser desconocido ni tachado
de falso, por lo que los motivos alegados se reputan reales, resultando el acto
debidamente motivado por este aspecto.

Adecuacion de los fines.

Constituye vicio de los actos administrativos (conducente a su anulacion
judicial) la desviacion de poder, que consiste en la utilizacion de las
competencias de un organo para obtener resultados distintos de los que, de
conformidad con el ordenamiento juridico, han de guiar la puesta en practica
de aquellas.

En el presente caso, lejos de tal irregularidad, observa la Corporacion que las
facultades que la ley ha conferido al sefior Gobernador del Departamento han
sido ejercidas en forma directamente orientada a las finalidades propias de la
competencia, que no son otras que las expresamente consignadas en el
articulo 202 de la Ley 1801: “prevenir el riesgo o mitigar los efectos de
desastres, epidemias, calamidades, situaciones de inseguridad y disminuir el
impacto de sus posibles consecuencias’.

No hay, pues, tampoco por este aspecto reparo de juridicidad qué elevar contra
el decreto que se controla, y como quiera que lo atinente al aspecto formal fue
ya examinado y con resultado igualmente positivo, concluye la Sala que el
Gobierno Departamental a través del Decreto 239 de 17 de marzo de 2020 y
su modificatorio 248 de la misma fecha, ejercié en debida forma competencias
expresamente conferidas, en orden a la finalidad para la que estan dispuestas,
por lo que tal acto administrativo resulta, con la salvedad que adelante se
expone, ajustado ala Ley.

Ciertamente, su articulo primero concreta la declaratoria de toque de queda y
establece, dentro del marco de las competencias del drgano emisor, las
excepciones que considerd conveniente plasmar y que a la Sala se revelan
como razonables y por tanto inobjetables en su juridicidad.

Una precision a este respecto se impone, a partir de la posicion expuesta por
la Sefiora Procuradora 25 Judicial Il, en el sentido de que ha de modificarse el
articulo primero, paragrafo primero, del decreto 248/20 para incluir como
excepciones al toque de queda los eventos de fuerza mayor o caso fortuito.
Asumiendo que lo que se plantea es la necesidad de anular el referido
paragrafo, por infringir derechos fundamentales al omitir esa excepcion (pues
claramente el Tribunal no tiene facultad de estatuir normas generales nuevas,
como si puede hacerlo en via de restablecimiento del derecho con
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disposiciones de orden particular, segun el art. 187 del CPACA), no encuentra
la Corporacion que haya lugar a tal anulacion porque, si bien es cierto el texto
normativo que se glosa no consagra expresamente como exceptuados del
toque de queda los eventos de fuerza mayor o caso fortuito (entre otros el
constituido por necesidad de atencion médica hospitalaria), ello obedece a que
tales asuntos no requieren de una consagracion expresa pues estan
amparados por el ordenamiento juridico en diversas vias, empezando por la
garantia constitucional de efectividad de los derechos fundamentales vy
llegando hasta la existencia de causales de justificacion de conductas
aparentemente ilegales.

Los articulos segundo y tercero del decreto 239/20, por su parte, constituyen
reiteracion de obligaciones establecidas en normas generales (como la que
compete a las autoridades, en general, de hacer cumplir las normas juridicas
validamente adoptas y la de, en caso de incumplimiento, aplicar las
consecuencias sancionatorias previstas en la Ley.

Una salvedad cabe a la general validez de los Decretos objeto de control,
atinente al contenido de los articulos cuarto del Decreto 239 y tercero del
Decreto 248, que establecen que la vigencia de los actos tendra lugar desde
su expedicion, lo que contraria abierta e insoslayablemente la regla establecida
en el articulo 65 del CPACA, segun el cual:

“Los actos administrativos de caracter general no seran obligatorios
mientras no hayan sido publicados en el Diario Oficial 0 en las gacetas
territoriales, segun el caso.”.

La evidente infraccidn que se deja expuesta no puede tener otro efecto que la
declaratoria de nulidad de ese articulo cuarto.

Finalmente, se deja en claro, en relacion con lo planteado al respecto por el
Ministerio Publico, que respecto de estos decretos no es exigible el
cumplimiento de lo normado por el Decreto Nacional 418/20 en cuanto a
coordinacién previa con el Ministerio del Interior, por cuanto fueron expedidos
antes de que este entrara en vigencia.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Caquetd, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARANSE VALIDOS, por los aspectos estudiados en la parte
motiva de esta providencia, los decretos 239y 248 de 17 de marzo de 2020, “por medio del
cual se decreta toque de queda en el Departamento del Caqueta como medida preventiva
ante la pandemia del COVID-19”, y “por medio del cual se modifica el articulo primero del
decreto No. 000239 del 17 de marzo de 2020 por recomendacion del Consejo de Gestion de
Riesgo Departamental”, respectivamente, expedidos por el Sefior Gobernador de Caqueta,
excepto los articulos cuarto del decreto 239/20 y tercero del decreto 248/20, los cuales se
DECLARA NULOS.
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SEGUNDO: En firme esta providencia, archivar el expediente.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Los Magistrados,
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