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De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de Ley 137 de 1994, en concordancia
con el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, ejerce la Sala Plena del Tribunal
Administrativo del Atlantico, el control de legalidad sobre el Decreto No 20200323001 de
23 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde del Municipio de Baranoa Atlantico,
“Mediante el cual se dictan medidas de orden publico con ocasién de la emergencia
sanitaria ocasionada por el coronavirus COVID-19”.

1. ANTECEDENTES
1.1. Acto sometido a control.

El 27 de marzo del presente afo, se remitid a esta corporacion, copia digital del Decreto
No 20200323001 de 23 de marzo de 2020, “Mediante el cual se dictan medidas de orden
publico con ocasién de la emergencia sanitaria ocasionada por el coronavirus COVID-19,

a efectos de que se ejerza su control inmediato de legalidad.

El contenido del mencionado acto administrativo es del siguiente tenor:

“Decreto 2020.03.23.001
MARZO 23 DE 2020

MEDIANTE EL CUAL SE DICTAN MEDIDAS DE ORDEN PUBLICO CON
OCASION DE LA EMERGENCIA SANITARIA OCASIONADA POR EL
CORONAVIRUS -COVID 19

El Alcalde Municipal de Baranoa — Atlantico, en ejercicio de sus facultades
Constitucionales y Legales, en especial las conferidas por los articulos 315-2
Superior, 29 Lit b) de la Ley 1551 de 2012, el Decreto No 457 de 22 de marzo de
2020, y

CONSIDERANDO

De conformidad con el articulo 315-2 de nuestra Constitucion Politica, corresponde
a los alcaldes municipales, “conservar el orden publico en el municipio, de
conformidad con la Ley y las instrucciones y érdenes que reciba del presidente de
la Republica vy del respectivo gobernador. El alcalde es la primera autoridad de
policia del municipio”.
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Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos vy libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
estado y de los particulares.

Por su parte, el Lit. b) del articulo 21 de la Ley 1551 de 2012, (Mod. De la Ley 136
de 1994) consagra como atribuciones de la primera autoridad municipal

“2. Dictar para el mantenimiento del orden publico o su restablecimiento de
conformidad con la ley, si fuera del caso, medidas tales como:

a) Restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares publicos;

3. Promover la seguridad y convivencia ciudadanas mediante la armonica relacién
con las autoridades de policia y la fuerza publica para preservar el orden publico y
la lucha contra la criminalidad y el delito.

4. Servir como agentes del Presidente en el mantenimiento del orden publico y
actuar como jefes de policia para mantener la seguridad y la convivencia
ciudadana”

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declar6 el 11 de marzo del afio que
avanza al Coronavirus COVID-19 como pandemia, dadas sus caracteristicas
infecciosas de rapida propagacion, instando a los Estados a emprender acciones
inmediatas para frenar su contagio.

A través del Decreto No 2020.03.17.001 de 17 de marzo de 2020, esta entidad
territorial adoptdé medidas transitorias en materia de seguridad, salubridad, y
convivencia en el ambito municipal.

El Gobierno Nacional ha venido dictando medidas de orden publico tales como la
declaratoria de emergencia sanitaria, (Resolucién No 464 de 18 de marzo de 2020
emanada del Ministerio de Salud y Proteccién Social) y los Decretos Nos 418 y
420 de esa misma fecha, encaminadas a prevenir y controlar la propagacion del
Coronavirus COVID-19 en el territorio nacional.

De igual manera, por medio del Decreto No 457 de 22 de marzo de 2020, se
impartieron por parte del Presidente de la Republica, nuevas instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria, causada por el Coronavirus COVID-19 y el
mantenimiento del orden publico.

En virtud de lo antes expuesto, se hace necesario adoptar de manera inmediata,
las medidas dispuestas por el Gobierno Nacional, adecuandolas a la realidad
municipal; todo con el objeto de preservar la salud y garantizar la vida de los
residentes en Baranoa y sus Corregimientos.

Con mérito en todo lo anterior:
DECRETA

ARTICULO PRIMERO: Restringir la libre circulacién de vehiculos y personas en el
Municipio de Baranoa y sus corregimientos, entre el 25 de marzo de 2020 a las
00:00 horas y hasta el 13 de abril del 2020 a las 00:00 horas.
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a)

b)

d)

e)
f)
g)

ARTICULO SEGUNDO: Se exceptuan de la anterior prohibicién a las personas y
vehiculos indispensables para la realizacion de las actividades:

Abastecimiento y adquisicion de alimentos, productos farmacéuticos, de salud, y
de primera necesidad.

Prestacion de los servicios administrativos, operativos o profesionales de los
servicios publicos y privados de salud.

Cuidado institucional o domiciliario de mayores de 70 afos, menores de edad,
dependientes, enfermos, personas con discapacidad o personas especialmente
vulnerables y de animales.

Personal requerido para el mantenimiento del orden publico, la seguridad general
y la atencién sanitaria.

Atender asuntos de fuerza mayor o extrema necesidad, circunstancias que
deberan ser acreditadas en caso que la autoridad lo requiera.

PARAGRAFO 1: Para el cumplimiento de lo dispuesto en el presente articulo, soélo
se permitira la circulacién de personas que se desempefien o sean indispensables
para prestar o recibir los siguientes servicios y labores:

Actividades agricolas, ganaderia y campesinado en general.

Personas vinculadas a actividades de produccion, abastecimiento y comercio de
alimentos.

Vinculados al programa de alimentacion (PAE) al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF)

Personas que presten servicios de salud, privados y publicos, servicios de
ambulancia, emergencias sanitaria, veterinarias y farmacias y droguerias.

Empleados y/o contratistas de empresas de servicios publicos.
Personal que preste servicios funerarios.

Empleados de servicios bancarios, financieros, operadores de pago y notariales,
asi como quienes requieran de ellos.

Empleados de hoteles, vigilancia privada y transporte de valores.
Trasporte de animales vivos y productos no perecederos.
Fuerza Publica y organismos de socorro.

Servidores publicos y contratistas, para el cumplimiento actividades relacionadas
con la calamidad publica y la emergencia sanitaria.

Periodistas y personal requerido para el funcionamiento de los medios de
comunicacion.

Personal que trabaje en plantas de produccién de alimentos.
Empleados de plantas de suministro de combustibles.

Personal que labores (sic) de entrega a domicilio de elementos de primera
necesidad, alimentos preparados o no, y productos farmacéuticos.

PARAGRAFO 2: Las personas que desarrollen las actividades antes mencionadas
deberan estar acreditadas e identificadas en el ejercicio de sus funciones. Para
tales efectos, se mantienen vigente los permisos otorgados hasta la fecha,
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pudiendo continuar con este tipo de solicitudes a través de la pagina web de la
Alcaldia Municipal de Baranoa.

PARAGRAFO 3: Para el abastecimiento y adquisicion de alimentos, productos
farmacéuticos, de salud y de primera necesidad, solamente una persona del
nacleo familiar podra desplazarse; lo cual podra realizar en un medio de
transporte.

ARTICULO TERCERO: Los ciudadanos solo podran realizar compras en los
establecimientos de comercio el dia en que les corresponda segun el ultimo digito
de su cedula, segun el siguiente cronograma, el cual es de obligatorio acatamiento
para los establecimientos de comercio dedicados de alimentos al por menor:

e LUNES: cédulas terminadas en 1y 2.

e MARTES: cédulas terminadas en 3 y 4.

e MIERCOLES: cédulas terminadas en 5 y 6.

e JUEVES: cédulas terminadas en 7 y 8.

e VIERNES: cédulas terminadas en 9 y 0.

e SABADOS: cédulas terminas en 1,2,3,4 y 5.

e DOMINGOS: cédulas terminadas en 6,7,8,9, y 0.

PARAGRAFO 1: La anterior medida rige para los supermercados, almacenes de
cadena y los ubicados alrededor del mercado publico.

PARAGRAFO 2: Los establecimientos minoristas, diferentes a los almacenes de
cadena, deberan establecer en un lugar visible de su entrada un cartel en el que
se indiquen los precios de los principales productos de la canasta familiar, deberan
también abstenerse de comprar productos al por mayor que estén siendo objeto
de especulacién, asi como de realizar alzas inusitadas de precios a los productos
de la canasta familiar.

ARTICULO CUARTO: Las medidas establecidas en el presente acto son de
inmediato, obligatoria y estricto cumplimiento, so pena de imposicion de las
medidas penales y/O policivas a que haya lugar.

ARTICULO QUINTO: Facultese a la Policia Nacional, Inspectores de Policia
Urbano y Rurales y autoridades de salud municipal, en el marco de sus
competencias legales, para hacer cumplir las medidas aqui establecidas.

ARTICULO SEXTO: El presente acto rige a partir de su publicacién.”
1.2. Actuaciones procesales surtidas.

Mediante auto de fecha 27 de marzo de 2020, el Tribunal avocé el conocimiento; dispuso
comunicar al Alcalde Municipal de Baranoa Atlantico y al Agente del Ministerio Publico
Delegado ante esta Corporacién, ordend la publicacion de aviso en el sitio web sobre la
existencia del proceso, asi como en el portal electronico de la entidad territorial que
expidio el acto, por el término de diez (10) dias, para que los ciudadanos impugnaran o
coadyuvaran la legalidad Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020, solicito los
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antecedentes que dieron lugar a la expedicion del decreto en cuestion.y ordend que una
vez expirado el término de publicacién del aviso, se enviese copia del expediente al

Ministerio Publico para que dentro de los diez (10) dias siguientes rindiera su concepto.

A través de auto adiado 28 de abril de 2020, se requirié el Municipio de Baranoa Atlantico
para que en el término de cinco (5) dias cumpliera con el deber que le fue impuesto, en el
sentido de allegar al proceso, los antecedentes administrativos que contienen la actuacion
que dio lugar a la expedicion del Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020, asi

como las constancias de publicacién, comunicacién y/o notificacion.

En cumplimiento del mandato legal contenido en el numeral 2° del articulo 185 del
CPACA, y ante la situacién de “Aislamiento Preventivo Obligatorio” ordenado por el
Gobierno Nacional mediante el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, las actuaciones
judiciales y su notificacion en el presente asunto se realizaron a través de medios

electrénicos.

1.2.1 Intervenciones.

El Municipio de Baranoa Atlantico y las entidades cuya intervencion se solicitdé en el auto

admisorio guardaron silencio.
1.2.2 Concepto del Ministerio Publico.

El Procurador 117 Judicial Il Delegado ante este Tribunal emitidé concepto y solicito
declarar la legalidad del Decreto 861 de 2010.

Sefialdé que la competencia del alcalde municipal de Baranoa para expedir el acto
administrativo analizado deviene de sus funciones constitucionales y legales que lo
facultan, al igual que al presidente de la Republica, para cumplir y hacer cumplir la
Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las ordenanzas, y los acuerdos del concejo,
conservar el orden publico en el municipio; por lo tanto, encontré cumplida la exigencia
relativa a la competencia formal de la predicha autoridad territorial para, con fundamento
constitucional, desarrollar o reglamentar normas de rango legal relativas al control del
orden publico. Por otra parte, estim6 que el Decreto objeto de estudio es un acto de
caracter general expedido por la autoridad territorial en ejercicio de la funcién
administrativa pues su fin es establecer normas de orden publico para enfrentar la
emergencia sanitaria COVID-19.

Argumenté que el acto administrativo sujeto a control de legalidad no fue dictado bajo el

amparo de decreto legislativo alguno expedido por el Gobierno Nacional, sino que con
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fundamento en normas juridicas superiores expedidas con fundamento en las facultades
del presidente de la Republica en ejercicio de la funcion de policia., sin embargo, acoté
que en caso de privilegiarse el acceso al servicio de la administracion de justicia, el acto
debe ser declarado ajustado a la Ley, toda vez que la materia del acto objeto de control
tiene fundamento constitucional y guarda relacion directa y especifica con el estado de
emergencia declarado y los decretos nacionales por medio de los cuales se adoptan
medidas para conjurarlo. Refiriéndose al analisis de proporcionalidad de la medida
medida, sefalé que no sélo es idonea sino ademas es efectivamente conducente de cara
a la obtencion del fin perseguido, pues permite limitar de manera significativa las
posibilidades de contagio de conformidad con las orientaciones impartidas por la
Organizacién Mundial de la Salud y el conocimiento derivado de la experiencia de los

paises donde este peligroso virus se desarroll6 inicialmente.
2. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 151
numeral 14 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a la Sala Plena de esta Corporacion
ejercer en unica instancia el control inmediato de legalidad del Decreto No 20200323001
de 23 de marzo de 2020, suscrito por el Alcalde del Municipio de Baranoa Atlantico
“Mediante el cual se dictan medidas de orden publico con ocasiéon de la emergencia

sanitaria ocasionada por el coronavirus COVID-19”.

2.2. Naturaleza y finalidad del Control Inmediato de Legalidad.

El control automatico de legalidad es un medio juridico, establecido con el objeto de
examinar la legalidad de los actos administrativos que se expidan como desarrollo de los
decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica durante los estados de
excepcion, constituyendo una limitacion al poder de las autoridades administrativas, y una

medida eficaz con la cual se busca impedir la aplicacion de normas ilegales?.

Mecanismo de control que se ejerce a través la confrontacion del acto administrativo con

el ordenamiento juridico., en especial las normas constitucionales, la ley que regula las

! Articulo 151. Competencia de los Tribunales Administrativos en Unica instancia. Los Tribunales Administrativos conocerén de los
siguientes procesos privativamente y en Unica instancia:

(...)

14- Del control inmediato de legalidad de los actos de carécter general que sean proferidos en ejercicio de la funcién administrativa
durante los Estados de Excepcidén y como desarrollo de los decretos legislativos que fueren dictados por autoridades territoriales
departamentales y municipales, cuya competencia corresponderd al tribunal del lugar donde se expidan.

(...)

2 Corte Constitucional, Sentencia C 179 de 1994.
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facultades del Gobierno Nacional durante los estados de guerra exterior, conmocion
interior, y, de emergencia econémica y social (Ley 137 de 1994) y los decretos legislativos

proferidos con ocasion de las facultades presidenciales excepcionales.

De conformidad con su objeto, se puede destacar que el juicio inmediato de legalidad
constituye una garantia, dirigida a controlar las decisiones de caracter general proferidas
en ejercicio de la funciéon administrativa que constituyan un desarrollo de las medidas
adoptadas por el Gobierno Nacional en ejercicio de las atribuciones excepcionales;
mediante el escrutinio judicial de lo relativo a la competencia para expedir el acto, el

cumplimiento de los requisitos formales y materiales.
2.2.1 Alcance.

Respecto al alcance del mecanismo de control a cargo de la Jurisdicciéon Contenciosa

Administrativa, la Sala Plena del Consejo de Estado, ha sefialado:

“(...) De acuerdo con esta regla son tres los presupuestos requeridos para la
procedencia del control inmediato de legalidad, a saber:

1. Que se trate de un acto de contenido general.

2. Que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa, y

3. Que el acto tenga como fin el desarrollar uno o mas de los decretos legislativos
expedidos en los estados de excepcion™

Asimismo, los rasgos en virtud de los cuales la jurisprudencia de esta Sala ha
caracterizado el mencionado control inmediato son:

(i) Su caracter jurisdiccional, 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 y los efectos
propios de este tipo de providencias seran los que se produzcan en virtud de la
decisién que adopte la Jurisdiccién acerca de la legalidad del acto controlado;

(ii) 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

“... larevisidon 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 implantacién, 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

3 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 2 de noviembre de 1999;
Consejero Ponente: Carlos Arturo Orjuela Géngora; Radicaciéon numero: CA- 037.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 3 de mayo de 1999;
Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque; Radicacion nimero: CA- 011.
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conjunto de medidas proferidas con la exclusiva finalidad de “conjurar la crisis e
impedir la extension de sus efectos™;

(i) Su autonomia, consistente en que resulta “posible realizar su revisién 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”; lo anterior sin perjuicio de que deban acatarse y respetarse los
efectos del fallo de constitucionalidad respectivo si éste ya se ha proferido o en el
momento en el cual se profiera, pero sin que ello suponga la existencia de
prejudicialidad alguna del juicio de constitucionalidad que adelanta la Corte
Constitucional en relacién con el proceso que adelante el Juez Administrativo; cosa
distinta es que, en el evento de ser declarado(s) inexequible(s) el(los) decreto(s)
legislativo(s) desarrollado(s) por el acto administrativo cuya conformidad a derecho
puede incluso haber sido decidida ya por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, esta Ultima decisién administrativa pierda fuerza ejecutoria, en virtud
de lo normado por el articulo 66-2 del Cédigo Contencioso Administrativo’.

(iv) Su inmediatez o automaticidad, reflejada en el deber legal impuesto a las
autoridades que expidan el correspondiente acto administrativo para efecto de que
lo remitan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo “dentro de las cuarenta
y ocho (48) horas siguientes a su expedicion” —articulo 20 de la Ley 137 de 1994—;
en relacion con esta particularidad del mecanismo de control judicial aludido,
recientemente la Sala sefalé que

“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
remitilo a esta jurisdiccion 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 acompana
a los actos administrativos.

i) 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. En tal
sentido, la condicion para que pueda controlarse es que se haya
expedido, no que esté produciendo efectos.

iii) También es automatico o inmediato porque no se requiere de una
demanda de nulidad para que la jurisdiccion asuma el control. Por el
contrario, la jurisdiccién aprehende el acto, para controlarlo, aun contra
la voluntad de quien lo expide, y sin limitacion 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.

(v) Su oficiosidad, consistente en que si la entidad autora del acto incumple con el
precitado deber de envio del mismo a esta Jurisdiccion, el juez competente queda

5 dem.

8 Ibidem.

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

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 16 de junio de 2009;
Consejero Ponente: Enrique Gil Botero; Ref.: 11001-03-15-000-2009-00305-00.
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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™

(vi) El transito a cosa juzgada relativa que, en linea de principio y segun lo que
defina el juez competente en cada caso concreto, debera predicarse de la
sentencia mediante la cual se resuelve el fondo del asunto; ello habida
consideracion de que si bien el control automatico o “inmediato” en cuestidn, 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
—la practica imposibilidad para el juez administrativo, por erudito y versado que
pueda catalogarsele, de llevar a cabo una confrontacion real, efectiva y razonada
del acto administrativo fiscalizado con todo precepto existente de rango
constitucional o legal, (...) 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, en claro paralelismo con la competencia que en esta materia ha
conceptualizado la Corte Constitucional a fin de precisar los efectos de sus
proveidos, en desarrollo de postulados constitucionales cuya operatividad,
tratdndose de las decisiones proferidas por el juez administrativo, no ofrece mayor
discusion. (...)
En ese entendido, la materia objeto del debate en este tipo de juicio se centra en
examinar la legalidad de los actos administrativos de caracter general proferidos bajo la
egida de los estados de excepcion, mediante la confrontacion de la decisién, con el
ordenamiento juridico, en orden de verificar el cumplimiento de los requisitos de forma y
de fondo., y la razonabilidad de la medida, esto es, la verificacién de la adecuacién de

ésta al objetivo de la emergencia declarada.

3. De los Estados de Excepcion - Estado de Emergencia Econémica, Social y

Ecoldgica.

La constitucion Politica consagra los siguientes estados de excepcion: 1) estado de
guerra exterior (Art. 212), 2) estado de conmocién interior (Art. 213,) y 3) estado de
emergencia econdémica, social, y ecologica (Art 215). Normas que estatuyen una serie de
presupuestos, que de acontecer, determinan la declaracion o implantacion de uno de tales
estados., ahora teniendo en cuenta de que cada uno de ellos se funda en circunstancias
particulares, esto no obsta, la simultaneidad o coexistencia de varios de estos, en caso de

que el contexto asi lo requiera.

La corte Constitucional'”, al referirse sobre los estados de excepcion, expreso:

9 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 7 de febrero de 2000;
Radicacion: CA-033.
10 Sentencia C 179 de 1994.
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“(...)Eso significa que el derecho es siempre compatible con un cierto grado de
desobediencia y no puede ser de otro modo. Pero 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 fendmeno? No es posible determinarlo con
entera certeza. Pueden surgir discrepancias. Es, entonces, cuando se requiere el
criterio autorizado y prevalente del érgano 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 excepcion o de turbacion del orden exigen, entonces, normas que
se adecuen a la nueva situacion. Se trata, de normas generalmente mas drasticas,
vale decir, de un poder disuasivo mayor y mas restrictivas de la libertad juridica

...y
De lo anterior se puede colegir, que dicha institucion tiene por finalidad, distinguir las
circunstancias con el efecto o virtualidad de adulterar el orden juridico existente, derruir
los cimientos del contrato social, y por consiguiente del estado de derecho., situaciones
que exigen, una produccion normativa ajustada al contexto, concebidas para, conservar la
soberania, la convivencia ciudadana y el orden econdémico, social y ecolégico, o bien sea
para afrontar aquellas que constituyan una grave calamidad publica, precisamente frente
a la ausencia de preceptos, con la envergadura requerida para garantizar su
conservacion, pero en todo caso, con sujecion y respeto al orden constitucional, los
tratados o convenios internacionales sobre derechos humanos incorporados al

ordenamiento juridico nacional y la Ley.

En ese orden, de conformidad con lo previsto en el Articulo 215 de la Constitucion Politica
de Colombia, el Presidente de la Republica esta facultado para declarar, con la firma de
todos los ministros, el Estado de Emergencia cuando sobrevengan circunstancias
distintas a las previstas en los articulos 212 y 213 de la misma Carta, que perturben o
amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social, ecolégico del
pais, o constituyan grave calamidad publica, mediante el empleo de las atribuciones de
que le otorgan la declaratoria del estado de excepcion, consistente en expedir normas con
fuerza de Ley que permitan contener, repeler, conjurar la crisis que dio paso a su
declaratoria.

En lo que respecta al estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, La H. Corte
Constitucional'', advirtié: “Obsérvese que el Constituyente permite la adopcion de este
régimen exceptivo no sélo para los casos de perturbacién del orden econémico, social y

ecolégico del pais, sino también en caso de la simple amenaza de los mismos, esto es,

11 Sentencia C 179 de 1994

10



Tribunal Administrativo del Atlantico Sala Plena.

Magistrado Ponente: Luis Carlos Martelo Maldonado.

Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad

Radicacion No: 08-001-33-33-004-2020-00157-00-LM
Demandante: Municipio de Baranoa Atlantico

Demandado: Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020
Pagina 11 de 25

que es posible hacer uso de dicho estado en forma preventiva o precautelativa. Los
factores de perturbacion o de amenaza tienen que ser de una gravedad tal que no pueda
ser controlada con la legislacién vigente y, por tanto, es indispensable acudir a nuevas
medidas con el fin de conjurar las situaciones de crisis que ya han acontecido o que aun
no se han presentado, pero que muy seguramente van a tener ocurrencia en un lapso

corto, lo que se puede deducir por los hechos antecedentes.

Por tanto, se puede afirmar que las perturbaciones que el Constituyente considera que
deben ser conjuradas por medio del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica,
son aquellas alteraciones que desequilibran 0 amenacen desequilibrar en forma grave e
inminente uno o varios de tales 6rdenes, o que constituyan grave calamidad publica, y
que ademas, para su confrontacion, resulten insuficientes las facultades ordinarias que el
ordenamiento juridico consagra a favor de las de las autoridades, siendo necesario acudir
al régimen excepcional, con la finalidad de adoptar medidas con la suficiente entidad para
hacer frente a los acontecimientos causantes de la crisis 0 las consecuencias generadas

de la misma.
3.1. Declaratoria del Estado de Emergencia Social.

Mediante el Decreto Legislativo No 417 del 17 de marzo de 2020 el Presidente de la
Republica, invocando las facultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucién
Politica y en desarrollo de lo previsto en la Ley 137 de 1994, con el fin de conjurar la
grave situacion sanitaria, social y econdmica ocasionada por la expansion a nivel nacional
e internacional del brote de la enfermedad COVID-19, que amenazaba la prestacion
continua de los servicios de salud, el empleo, el abastecimiento de bienes basicos, la
economia, y de consecuencia, los derechos a la salud en sus distintas dimensiones y vida
de los habitantes del nacion, declaré el Estado de Emergencia Social en todo el territorio

nacional, por el termino de treinta (30) dias.

Expuso el Gobierno Nacional, que esas situaciones no podian conjurarse con los
mecanismos ordinarios previstos en el ordenamiento juridico, sino con medidas

extraordinarias, argumentando lo siguiente:

“Que la expansion en el territorio nacional del brote de enfermedad por nuevo
coronavirus COVID-19 y cuyo crecimiento exponencial es previsible, sumado a los
efectos econdmicos negativos que se han venido evidenciando en la ultima
semana, es un hecho que ademas, de ser una grave calamidad publica, constituye
en una grave afectacién al orden econdémico y social del pais que justifica la
declaratoria del Estado de Emergencia Econémica y Social, toda vez que se trata
de situaciones diferentes a las que se refieren los articulas 212 y 213 de la
Constitucién Politica.
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Que ademas de la tragedia humanitaria de la pérdida de mas de 7.000' vidas en
todo el mundo, a 17 de marzo de 2020, la rapida expansion del brote de la
enfermedad y los 180.159 casos de contagio confirmados, entre ellos en Colombia
a la misma fecha, y de no tomarse medidas inmediatas, se pronostica mayores
indices de mortalidad y por tanto, un problema sanitario que debe ser resuelto de
manera Inmediata, con medidas efectivas de contencion y mitigacion.

Que el posible aumento de casos de contagio del nuevo Coronavirus COVID-19
constituye un reto de dimensiones inusuales para el Sistema Nacional de Salud,
quien no soélo debe atender las necesidades de los directamente afectados, sino
que tiene la responsabilidad de Impedir la extension de los efectos hacia todos los
habitantes del Pals, lo cual exige la disposicién de Ingentes recursos econémicos y
la adopcion de parte de todas las entidades del Estado y de los particulares de las
acciones necesarias para restringir el contacto de los habitantes, con la finalidad,
de garantizar las condiciones necesarias de atencion en salud, evitar el contagio
de la enfermedad y su propagacion.

(...)

Que por las anteriores motivaciones y ante la insuficiencia de atribuciones
ordinarias con las que cuentan las autoridades estatales para hacer frente a las
circunstancias imprevistas y detonantes de la crisis econdmica y social generada
por la pandemia del nuevo Coronavirus COVID-19, se hace necesario adoptar
medidas extraordinarias que permitan conjurar los efectos de la crisis en la que
esta la totalidad del territorio nacional, en particular, aquellas que permitan acudir a
mecanismos de apoyo al sector salud, y mitigar los efectos econémicos que esta
enfrentando el pais.

(...)

Que en ese orden de ideas, se hace necesario por la urgencia y gravedad de la
crisis y por la insuficiencia de os mecanismos juridicos ofrecidos, entre otros, en la
Ley 100 de 1993 Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral, la
Ley 1122 de 2007 - Sistema General de Seguridad Social en Salud, Ley 1438 de
2011, Ley 80 de 1993, el Decreto 663 de 1993 - Estatuto Organico del Sistema
Financiero y el Decreto 111 de 1996- Estatuto Organico del Presupuesto, recurrir a
las facultades del Estado de Emergencia con el fin de dictar decretos con fuerza
de ley que permitan conjurar la grave crisis generada por el nuevo Coronavirus
Covid-19 debido a la propagacion y mortalidad generado por el mismo, el panico
por la propagacion y las medidas de contencién decretadas por cada Estado para
evitar una mayor propagacion.”

Seguidamente, en el marco de la emergencia sanitaria, el Gobierno Nacional expidi6 el
Decreto 457 de 22 de marzo de 2020 “Por el cual se imparten instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus COVID 19 y el
mantenimiento del Orden Publico”, que ordend el aislamiento preventivo obligatorio de
todas las personas habitantes de la Republica de Colombia, a partir de las cero horas
(00:00 a.m.) del dia 25 de marzo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 13 de
abril de 2020, estableciendo algunas excepciones; posteriormente, mediante Decreto 531
de 8 de abril de 2020, reiter6 la medida de aislamiento preventivo obligatorio entre el dia
13 de abril 2020 hasta el 27 dia de abril de 2020, adicionando excepciones a la limitacion
de circulacion; a continuacion, mediante Decreto No 593 de 24 de abril de 2020, el

aislamiento obligatorio fue extendido entre el 27 de abril y el 11 de mayo, demarcando el
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retorno de algunos sectores a la actividad productiva, y estableciendo algunas otras

excepciones a la restriccion de transito.

4. Procedencia del control.

El articulo 20 de la Ley 137 de 1994., consagra el control de legalidad de los actos de
caracter general expedidos en desarrollo de los decretos legislativos proferidos durante

los estados de excepcidn en los siguientes términos:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general
que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcidn, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la
autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se
expidan si se tratare de entidades territoriales o del Consejo de Estado
si emanaren de autoridades nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos
administrativos a la jurisdiccion contencioso-administrativa indicada,
dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion”

Por su parte la Ley 1437 de 2011, en el articulo 136 establece lo siguiente:

“Articulo 136.Control inmediato de legalidad. Las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante
los Estados de Excepcidn, tendran un control inmediato de legalidad,
ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el
lugar donde se expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del
Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales, de
acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este Cadigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos
administrativos a la autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta
y ocho (48) horas siguientes a su expedicidon. Si no se efectuare el
envio, la autoridad judicial competente aprehendera de oficio su
conocimiento.”

De conformidad con lo establecido por el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 Estatutaria de
Estados de Excepcion, y el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 las medidas de caracter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de
los decretos legislativos expedidos durante los Estados de Excepcion, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso administrativo del lugar
donde se expidan si se tratare de entidades territoriales o por el Consejo de Estado si

emanaren de autoridades nacionales.

En lo atinente a la competencia, acorde con lo dispuesto en el numeral 14° del articulo

151'2 de la Ley 1437 de 2011, corresponde a los Tribunales Administrativos, en Unica

12 Articulo 151. Competencia de los Tribunales Administrativos en Onica instancia. Los Tribunales Administrativos conocerdn de los
siguientes procesos privativamente y en Unica instancia:
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instancia, ejercer control inmediato de legalidad de los actos de caracter general
proferidos en ejercicio de la funcién administrativa por las autoridades territoriales,
departamentales y municipales como desarrollo de los decretos legislativos expedidos por

el Gobierno Nacional durante los estados de excepcion.

En ese entendido, la procedencia del examen de legalidad via control inmediato de los
actos administrativos de caracter general expedidos por las autoridades territoriales, esta
supeditado a que dichas medidas o decisiones desarrollen los decretos legislativos
expedidos por el gobierno nacional durante los estados de excepcién, de lo contrario
podran ser pasibles de control judicial conforme al medio de control que resulte

procedente.

En el caso en concreto, aun cuando en el acto sometido a control- Decreto No
20200322001 de 23 de marzo de 2020, no se cita como fundamento para su expedicion la
declaratoria del Estado de Emergencia, Econdémico, Social y Ecolégico, como
consecuencia de la pandemia originada por el COVID-19 (Decreto 417 del 17 de marzo
de 2020), y se podria inferir que la autoridad territorial ha actuado en ejercicio de la
funcién administrativa, dentro de las facultades conferidas por la Constitucion Politica y
las Leyes 1523 y 1551 de 2012, para la contencion del orden publico, en razén de la
grave situacion sanitaria presentada., la Sala en orden de privilegiar el derecho a una
tutela judicial efectiva, y dada la evidente conexidad existente entre las medidas
adoptadas en el acto objeto de control, relacionadas con la limitacién a la libertad de
locomocién, y las decisiones de rango legal que para efectos de conjurar el estado de
emergencia ha proferido el Gobierno Nacional, procedera con el respectivo estudio de
meérito, privilegiando de esta manera la eficacia material del mecanismo de control frente a
decisiones de tal envergadura, con la virtualidad de comprometer derechos de raigambre

fundamental, como lo es la libre locomocion.

En efecto, dentro de los motivos esgrimidos en los considerandos del Decreto 417 de 17
de marzo de 2020, por el cual se declara el Estado de Emergencia, se adujo, la amenaza
global que representa a la salud publica el vertiginoso escalamiento del brote del
coronavirus, Yy la falta de capacidad fisica del sistema de salud colombiano para atender la
emergencia; poniendo en riesgo las condiciones necesarias para la atencion de la

demanda de servicios médicos por parte de la poblacién.

(...)

14- Del control inmediato de legalidad de los actos de carécter general que sean proferidos en ejercicio de la funcién administrativa
durante los Estados de Excepcidén y como desarrollo de los decretos legislativos que fueren dictados por autoridades territoriales
departamentales y municipales, cuya competencia corresponderd al tribunal del lugar donde se expidan.

(o)
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En ese orden, teniendo en cuenta el riesgo que representa para el goce efectivo del
derecho a la salud y a la vida, sefiald el Gobierno Nacional, se requeria “de la adopcién
de parte de todas las entidades del Estado, y los particulares de acciones necesarias para
restringir el contacto de los habitantes™”, con la finalidad de garantizar las condiciones

necesarias para la prestacion del servicio publico de salud.

En lo que respecta a las medidas a implementar en orden de afrontar las contingencias
emergencia declarada, el ejecutivo realizd especial énfasis en aquellas destinadas a
mejorar la situacion de los contagiados, y evitar una mayor propagacioén del virus COVID-
19, asi, con el proposito de limitar o reducir el margen de contagio, se refirié al
distanciamiento social y aislamiento como “(...)una de las principales medidas,
recomendadas por la Organizacion Mundial de la Salud, es el distanciamiento social y
aislamiento, para lo cual, las tecnologias de la informacién y las comunicaciones y los
servicios de comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial para

permitir la proteccion la vida y la salud de los colombianos™.(...)

En el marco de la emergencia sanitaria, el presidente de la Republica junto con los
Ministros, en ejercicio de la funcion de policia, mediante Decreto 457 de marzo 22 de
2020, dispuso limitar el ejercicio los derechos vy libertades publicas, y deberes, en aras de
garantizar la convivencia en territorio nacional, ordenando el asilamiento preventivo
obligatorio de todas las personas habitantes de la republica, en el periodo comprendido
entre el 25 de marzo de 2020 y el 13 de abril de 2020, establecioé algunas excepciones al
confinamiento y ordend a los gobernadores y alcaldes, que adoptasen las instrucciones,
actos necesarios para la debida ejecucion de la medida, norma ésta, con fundamento en
la cual se profirié el Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020 por parte del

alcalde municipal de Baranoa — Atlantico.

En ese orden, emerge con nitidez que el aislamiento social constituy6é eje central en el
disefo de la politica o estrategia a implementar para conjurar la crisis invocada, lo que
deja de relieve el nexo de causalidad material entre ésta, con las disposiciones expedidas
por Gobierno Nacional para restringir la velocidad de contagio y propagacion del virus, y
por consiguiente de las adoptadas a nivel local por parte de las autoridades territoriales
para el logro de dicho fin, como lo son; el confinamiento y/o aislamiento preventivo

obligatorio.

13 Decreto 417 de 17 de marzo de 2020.
14 Ibidem
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De conformidad, dada su intrinseca relaciéon con las causas que dieron origen al estado
de excepcion, y toda vez que las medidas contenidas en el acto administrativo
mencionado fueron previstas precisamente para de conjurar la crisis sanitaria generada

por la pandemia del COVID- 19., como ya se anticipd, se ejercera su control de legalidad.
5. Cumplimiento de los requisitos de forma.
5.1. Competencia para expedir el acto.

En punto de la competencia, el Alcalde Municipal de Baranoa-Atlantico profirio el Decreto
No 20200323001 de 23 de marzo de 2020, en el que dispuso restringir la libre circulacion
de vehiculos y personas en el Municipio de Baranoa y sus corregimientos, entre el 25 de
marzo de 2020 y hasta el 13 de abril del 2020, invocando como fundamento el articulos
315-2 de la Constitucion Politica., el articulo 29 literal b)-1 de la Ley 1551 de 2012,
normas que establecen las atribuciones con que cuentan los alcaldes municipales para
hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las ordenanzas y los
acuerdos del concejo, en especial para conservar el orden publico en el respectivo
municipio; y el Decreto No 457 de 22 de marzo de 2020; expedido por el Gobierno
Nacional, que ordena el aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas
habitantes de la Republica de Colombia en el periodo comprendido entre el dia 25 de
marzo de 2020 al 13 de abril de la misma anualidad, se establecen algunas excepciones a
la restriccion de circulacién y se ordena a los gobernadores y alcaldes que adopten las

instrucciones, actos u érdenes para la ejecucion de la medida.

En el caso concreto, advierte la Sala, que al estar suscrito el plruimencionado acto por el
alcalde respectivo, cumple con la Unica exigencia de orden formal relevante que se
predica de este tipo de decisiones, asimismo, se trata de un acto de caracter general,
mediante el cual se adoptan medidas en todo el territorio del municipio, previstas por el
ejecutivo nacional para afrontar las contingencias de la emergencia declarada,
relacionadas con la prevencién de contagio o propagacién del virus COVID-19, como lo

son el distanciamiento social y aislamiento obligatorio.

5.1.1. Cumplimiento de formalidades en su expedicion.

Adicionalmente, se advierte que el decreto examinado cuenta con los componentes que
permiten su identificacion, como el nimero, la fecha, la identificacion de las facultades
que permiten su expedicion, las consideraciones, el articulado y la firma de quien lo

suscribe. Lo anterior permite concluir que el acto sometido a control cumple a cabalidad
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con los requisitos de forma, que si bien no son sustanciales deben ser cumplidos por la

autoridad que profiere el acto administrativo.
5.2. Examen de fondo del Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020.

Encontrandose ajustado a los requisitos formales que se predican respecto de este tipo
de decisiones, la Sala procede con el estudio de los requisitos sustanciales o materiales
del acto administrativo controlado, relacionados con la verificaciéon de los motivos que
sustentaron su expedicion, su adecuacion, conexidad, proporcionalidad con las razones

que dieron lugar al estado declarado y de las medidas expedidas en virtud del mismo.
5.2.1. Conexidad.

Corresponde a la verificacién del vinculo o relacién material entre el acto objeto de control
inmediato, y el estado de emergencia declarado y los decretos que establezcan las
medidas para conjurarlo, de cuya confrontacion surge que existe conexidad entre estos y

aquel, en orden de establecer lo anterior, se procedera con el siguiente analisis.

5.2.2. Test de Proporcionalidad.

Derecho a la salud.

El articulo 48 de la Constitucion Politica, se refiere a la seguridad social, describiéndola
como “un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccién,
coordinacién y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad
y solidaridad en los términos que establezca la ley. Se garantiza a todos los habitantes el

derecho irrenunciable a la seguridad social”

Por su parte el 49 lo establece como un derecho a favor de todas las personas:

“La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a cargo
del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de
promocion, proteccion y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios
de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para la
prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y
control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion, las entidades
territoriales y los particulares y determinar los aportes a su cargo en los términos y
condiciones sefialados en la ley”

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y de su
comunidad. (Destacado del Tribunal)
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En multiples oportunidades la Corte Constitucional se ha referido a sus dos facetas, i) su

reconocimiento como derecho y ii) su caracter como servicio publico.

Respecto de la primera, advirti6 que el servicio de salud debe ser prestado de manera
oportuna, eficiente y con calidad, de conformidad con los principios de continuidad,
integralidad e igualdad; mientras que, respecto de la segunda, dicho servicio debe
responder a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos

previstos en los articulos 48 y 49 de la Carta Superior'®.

Asi, se ha considerado que su esencialidad deviene de su estrecha relacion con el
principio de la dignidad humana, por su vinculo con las condiciones materiales de
existencia y por su condicidon de garante de la integridad fisica y moral de las personas.

Categorizacion que fue reconocida por el legislador en la Ley 1751 de 2015.

Sobre su naturaleza, se sefialé que el derecho al a salud es irrenunciable en lo que a su
titularidad se refiere, debido —precisamente— a su categorizacion como derecho
fundamental. Haciendo una distincion respecto a su ejercicio, que depende —en principio—
de la autonomia de la persona. Esta diferenciacion fue puesta de presente en la citada

Sentencia C-313 de 2014, en los siguientes términos:

“El atributo de la irrenunciabilidad predicable de un derecho fundamental pretende
constituirse en una garantia de cumplimiento de lo mandado por el constituyente.
Con todo, resulta oportuno distinguir entre la titularidad del derecho y el ejercicio
del mismo, pues, entiende la Sala que la titularidad de los derechos fundamentales
es irrenunciable, pero, el ejercicio de los mismos por parte del titular es expresion
de su autonomia. Asi pues, si una persona en su condicion de titular del derecho
fundamental a la salud, se niega a practicarse un procedimiento, esto es, a
materializar el ejercicio del derecho, prima facie prevalece su autonomia. En cada
caso concreto habra de decidirse, si es admisible constitucionalmente la renuncia
del ejercicio del derecho, pues, tal uso de la autonomia, puede entrar en tension
con otros valores y principios constitucionales”. Destacado del Tribunal.

En lo referente a su cobertura, el mandato constitucional es claro en sefialar que este
implica el acceso oportuno, eficaz, de calidad y en igualdad de condiciones a todos los
servicios, facilidades, establecimientos y bienes que se requieran para garantizarlo. De
igual manera, comprende la satisfaccion de otros derechos vinculados con su ejecucién
debida, como ocurre con el saneamiento basico, el agua potable y la alimentacion

adecuada. Por esto, el sistema de salud fue definido por el legislador estatutario, como:

“El conjunto articulado y arménico de principios y normas; politicas publicas;
instituciones; competencias y procedimientos; facultades, obligaciones, derechos y

15 Corte Constitucional - Tutela T 476 de 2016

18



Tribunal Administrativo del Atlantico Sala Plena.

Magistrado Ponente: Luis Carlos Martelo Maldonado.

Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad

Radicacion No: 08-001-33-33-004-2020-00157-00-LM
Demandante: Municipio de Baranoa Atlantico

Demandado: Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020
Pagina 19 de 25

deberes; financiamiento; controles; informacion y evaluacion, que el Estado
disponga para la garantia y materializacion del derecho fundamental de la salud'®”.

En estos términos, se ha sefialado que este derecho atafie que se le asegure a las
personas, individual como colectivamente, las condiciones necesarias para lograr y
mantener el “mas alto nivel posible de salud fisica y mental’. Para ello, es necesario
prever desde el punto legal y regulatorio, condiciones de acceso en todas sus facetas,
desde la promocién y la prevencion, pasando por el diagndstico y el tratamiento, hasta la
rehabilitacién y la paliacion. Por esta razon, se ha dicho que el acceso integral a un
régimen amplio de coberturas, es lo que finalmente permite que se garantice a los

individuos y a las comunidades la mejor calidad de vida posible.

Derecho a la Libertad de Locomocion.

El articulo 24 constitucional, establece el derecho que tiene todo colombiano, acorde con
las limitaciones establecida en la Ley, a circular libremente en el territorio nacional, a

entrar y a salir de él, y a permanecer y residenciarse en Colombia.

No obstante, dicha prerrogativa no es incondicional, pues es posible establecer
limitaciones a su ejercicio, la Corte Constitucional en Sentencia T-483 del 8 de julio de

1999, al respecto, sefalo lo siguiente:

"El derecho fundamental de circulacién puede ser limitado, en virtud de la
ley, pero sélo en la medida necesaria e indispensable en una sociedad
democratica, con miras a prevenir la comision de infracciones penales,
proteger el interés publico, la seguridad nacional, el orden publico, la
salud y la moral publicas, o los derechos y libertades de las demas
personas, y en cuanto a la restriccién sea igualmente compatible con el
gjercicio de los demas derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucion. Pero, como lo ha sostenido la Corte, toda restriccion de
dicho derecho debe estar acorde con los criterios de necesidad,
racionalidad, proporcionalidad y finalidad; no son admisibles, por lo tanto,
las limitaciones que imponga el legislador arbitrariamente, esto es, sin
que tengan la debida justificacion, a la luz de los principios, valores,
derechos y deberes constitucionales". (La negrilla fuera de texto original)

Asi las cosas, el derecho a la libertad de locomocién es una garantia superior vinculada
con la autonomia, la dignidad, la identidad y el libre desarrollo de la personalidad. Sin
embargo, es claro que el contenido normativo de dicho derecho subjetivo no es absoluto,
ya que esta sometido a ciertos limites que la Constitucién y la Ley le impone, que son,
segun lo ha expuesto por el Tribunal Constitucional, el imperio del orden juridico, los

derechos de los demas, la prevalencia del interés publico y los propios derechos

16 | ey 1751 de 2015, Articulo 4.
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fundamentales de la persona frente a un ejercicio abusivo de los mismos, sin que tales

restricciones conlleven a la supresién del nucleo esencial del derecho.

Descendiendo al caso en concreto, conforme se indico en los antecedentes de esta
providencia, mediante Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, el Presidente, con la firma de
todos los ministros, declaré el estado de emergencia en el territorio Nacional, en razén de
la amenaza que a la salud publica representa el vertiginoso escalamiento del brote del
coronavirus COVID-19, y la falta de capacidad fisica del sistema de salud colombiano
para atender la emergencia; asi para contener la emergencia declarada, profirié el
Decreto 457 de 22 de marzo de 2020, disponiendo limitar el ejercicio los derechos y
libertades publicas, y deberes, en aras de garantizar la convivencia en territorio nacional;
ordenando a los gobernadores y alcaldes, que adoptasen las instrucciones, actos vy

6rdenes necesarias para la debida ejecucién de la medida.

Con fundamento en lo anterior, el Alcalde del Municipio de Baranoa profirié Decreto No
20200323001 de 23 de marzo de 2020, imponiendo la medida de restriccion de

circulacion en ese territorio, estableciendo algunas excepciones a dicha limitacién.

Sobre esa base, la decisiébn de la administracion municipal, contenida en el acto
administrativo examinado, conlleva una confrontacion entre dos valores fundamentales:
por un lado, el interés general — salubridad publica, expresado en las medidas de
aislamiento preventivo obligatorio, y por el otro, la libertad de locomocién restringida para

afrontar la situacién de emergencia declarada.

En virtud del Estado de Derecho, la Constitucion politica, el respeto a la dignidad humada,
los derechos fundamentales y los tratados internacionales sobre derechos humanos, asi
como el Derecho Internacional Humanitario, rigen en Colombia, aun ante la existencia de
circunstancias excepcionales. Sin embargo, el mismo orden constitucional y legal
contempla posibilidades de limitacion de ciertos derechos y garantias, siempre que las
medidas adoptadas no impliquen su anulacion, eliminacion o suspenderlos (Art.212-215
C.P)

Ahora bien, el legislador estatutario establecido una serie de derechos, los cuales no
pueden ser restringidos, aun ante la existencia del régimen excepcional, asi, en el articulo

4 de la Ley 137 de 1994, se consagro:

“(...) Articulo 4°. Derechos intangibles. De conformidad con el articulo 27
de la Convencién Americana de Derechos Humanos, y los demas
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tratados sobre la materia ratificados por Colombia, durante los estados de
excepcion seran intangibles: el derecho a la vida y a la integridad
personal; el derecho a no ser sometido a desaparicién forzada, a torturas,
ni_a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al
reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud,
la servidumbre vy la trata de seres humanos; la prohibicion de las penas
de destierro, prisidon perpetua y confiscacion; la libertad de conciencia; la
libertad de religion; el principio de legalidad, de favorabilidad y de
irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el
derecho a contraer matrimonio y a la proteccion de la familia; los
derechos del nifo, a la proteccion por parte de su familia, de la sociedad
y del Estado; el derecho a no ser condenado a prision por deudas civiles;
el derecho al habeas corpus y el derecho de los colombianos por
nacimiento a no ser extraditados.

Tampoco podran ser suspendidas las garantias judiciales indispensables
para la proteccion de tales derechos.(...)”

El articulo anterior contiene la enunciacion de algunos derechos calificados como
intangibles, lo que se traduce en que, no deben ser objeto de suspension o restriccion
alguna por el legislador extraordinario, pues aun cuando en desarrollo de los estados de
excepcion es habitual la limitacion de algunas garantias constitucionales, esos derechos
intangibles, al ser considerados bienes indispensables para la dignidad de la persona, el

orden Constitucional, Legal, proscribe toda forma de restriccion, suspension y/o limitacion.

Ahora bien, en lo que respecta a la libertad de locomocion, como ya se dijo con antelacion

la constitucién permite su limitacion o restriccion aun en tiempo de normalidad.

Resulta menester destacar que los principios, valores y derechos que expresa la
Constitucién Politica, como quiera que también representan intereses y expectativas,
nunca llegaran a ser incontrovertibles. Por el contrario, siempre se expondran en
contextos de disenso, con una extensa exposicion de argumentos y contra-argumentos.,
sin embargo, frente a este panorama, en manera alguna sencillo, la funcién publica ha de
estar destinada a maximizar el disfrute de los derechos de los ciudadanos dentro de los

dilemas que nos presentan la fuerza de los acontecimientos.

Al estar concebido el Estado Colombiano como una democracia, los derechos
consagrados en la constitucion resultan multiples, plurales y frecuentemente
contrapuestos. Lo que supone el establecimiento, en abstracto, de balances sociales

entre grupos que chocan al interior de instituciones en las que coexisten.

Sin embargo, el Estado de derecho perfecciona el ordenamiento juridico al establecer un
sistema que controla el ejercicio del poder publico, creando un medio que permita el pleno

ejercicio de los derechos del individuo, con las necesarias restricciones que impone el
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interés general sobre el interés particular. En esa medida, el Estado se establece unos
fines especificos que lo legitiman, estableciendo un sistema de derechos y de
obligaciones a los particulares, quienes deben colaborar de consuno a la obtencién

material de dichos fines.

El principio de proporcionalidad, positivizado en el articulo 44 de la Ley 1437 de 2011,
cumple dos funciones: i) en primer lugar, sirve de criterio de accion, esto es, como
sustento de las actuaciones de los distintos 6rganos del Estado, el cual se realiza con su
observancia y aplicacion a cada caso concreto. ii) En segundo lugar, es un criterio de
control, pues debe adoptarlo el juez para efectos de evaluar la proporcionalidad de la

respectiva actuacién administrativa.

Ahora bien, tratandose del andlisis o juicio de proporcionalidad, la Honorable Corte

Constitucional'” expuso lo siguiente:

“... el juicio de proporcionalidad se orienta a verificar la adecuacién de los medios
en que consisten las medidas adoptadas, con los fines propuestos tanto por la
Constitucién como por los decretos de excepcion; dicho juicio se refiere a la
necesidad, idoneidad y conducencia de los medios adoptados por el Ejecutivo,
para realizar no sélo el fin general de conjurar la crisis e impedir la extensién de
sus efectos’, sino también los fines especificos definidos por el respectivo decreto
legislativo.

La medida de la proporcionalidad estd dada por la minima repercusién negativa
que las medidas adoptadas para alcanzar el fin o los fines propuestos tengan
sobre otros principios igualmente fundamentales; y también por la conducencia e
idoneidad de los medios para la consecucion de los objetivos definidos por el
legislador de excepcion.”
Como se ha expresado, el examen de proporcionalidad es un instrumento hermenéutico
que permite establecer si determinada medida resulta adecuada y necesaria para la
finalidad perseguida, sin que se sacrifiquen valores, principios o derechos de mayor

entidad constitucional para el caso concreto que se analiza.

En orden de determinar la pertinencia y proporcionalidad de la medida de confinamiento
adoptada en el acto administrativo examinado, la Sala estima pertinente, referirse en
términos generales, a la enfermedad (COVID-19), la cual se convirti6 en una pandemia,

debido a su propagaciéon mundial.

Lo primero que se debe destacar es que al tratarse de una enfermedad de reciente

aparicion, esto de entrada representa una limitante, para conocer con total veracidad,

17 Sentencia C- 853 de 2013.
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pese a los incalculables esfuerzos de la comunidad cientifica, las variantes relacionadas
con su modo de trasmision, sintomas, afecciones en la salud, indice de mortalidad,
tratamientos a suministrar, poblacién en condicion de mayor vulnerabilidad, entre otras.
No obstante, uno de los aspectos identificados por la Organizacién Mundial de la Salud,
entre otras Organizaciones Gubernamentales y no Gubernamentales asociadas a la
investigacion de la patologia, fue su alto grado de contagio y facilidad de transmision,
conllevando precisamente, entre otras razones, a su propagacion por el mundo.,
reportandose casos de personas afectadas con sintomas leves, asintomaticos, con cierto
grado de severidad, hasta casos con un alto grado de complejidad que requieren de la
atencion en la unidad de cuidados intensivos, viéndose superada la capacidad de

reaccion y atencion por parte de algunos sistemas de salud en el mundo.

Por tanto, la problematica expuesta requeria, el establecimiento de las medidas
necesarias para garantizar en el mayor grado posible la salud de los habitantes del
territorio, entre estas, la preparacion y adecuacién del sistema sanitario, a través del
aprovisionamiento de los insumos necesarios para procurar garantizar la atencién de la
demanda de servicios médicos generada tanto por razén, como por causas distintas a la
pandemia, en condiciones de acceso en todas sus facetas, desde la promocién y la
prevencién, pasando por el diagnédstico y el tratamiento, hasta la rehabilitacion y la

paliacion.

Para la consecucion de tal fin, era pertinente limitar, reducir en la medida de las
posibilidades su propagacion, de alli la necesidad de la medida del confinamiento, para
precisamente evitar un contagio masivo al tiempo, que presentase una demanda de los
servicios de salud incapaz de ser atendida por los establecimientos médicos., muy
probablemente por la insuficiencia de personal y de los elementos necesarios para la
prestacion del servicio, asi como de los insumos requeridos por la comunidad en general

para prevenir y/o evitar su contagio.

Con el panorama descrito, para la Sala la norma objeto de control persigue un objetivo
legitimo, valido a la egida del orden constitucional, en tanto que la medida estipulada en el
decreto 2020.03.23 del 23 de marzo de 2020 estd destinada a salvaguardar principios,
valores, garantias y fines constitucionales, la proteccion de la vida y salud, aspecto
esencial en un Estado concebido en la forma en que lo hizo la Constitucién Nacional en el

articulo 1.
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Asimismo el Tribunal considera que la medida es idénea y conducente frente a la
obtencion del fin perseguido, toda vez que permite limitar de manera significativa las
posibilidades de contagio. De lo que se desprende la necesidad de la misma, para
garantizar la salud, por lo que resultaba procedente como en efecto se dispuso, limitar la
libertar de circulaciéon, en orden de afrontar el riesgo social que representa la presencia
del virus COVID-19.

En este punto resulta del caso recordar, que la Constitucion reconoce a la persona y
ciudadano derechos vy libertades, pero, conjuntamente, le impone obligaciones. En ese
orden, la limitacion a la libertad de locomocion, se encuentra legitimada por los fines
especificos que persigue el Estado, como lo son mejorar las condiciones materiales de
subsistencia de la poblacion, propender por el bienestar general, el orden social y

garantizar la dignidad humana.

Con todo lo antes expuesto, es evidente que la restriccion a la libertad de locomocién
tuvo como propdsito esencial la preservacion de bienes que le preexisten, como lo son la
vida y la salud, asociados estrechamente con la dignidad humana, por otro lado, la
medida no representd una destruccién del derecho, sino la limitacion transitoria de ciertos
elementos que lo componen, en procura de que esa libertad recobrase la vigencia plena
que supone su ejercicio en tiempo de normalidad, finalmente no se avizora disparidad
entre lo dispuesto por el Gobierno Nacional Mediante el Decreto 457 de marzo 22 de 2020
la decisidn de caracter administrativa examinada, en lo referente al aislamiento preventivo
ordenado y las actividades exceptuadas de la medida, garantizandose la conservacién de
la cadena productiva y de suministro de alimentos y la prestacion de los servicios basicos

y esenciales.

Conforme a lo anterior, para el Tribunal, en el caso concreto queda comprobada la debida
relacion de conexidad que deben guardar las normas de caracter general que expidan las
autoridades territoriales en ejercicio de la funcion administrativa, con las medidas que se
dicten durante los estados de excepcion y las causas que originaron la declaracion del
mismo. En tanto que la norma expedida por el Alcalde Municipal de Baranoa, esta
dirigida, en forma expresa y directa, a enfrentar los acontecimientos que dieron origen a la

legalidad extraordinaria.

Por consiguiente, el Decreto No 20200323001 de 23 de marzo de 2020 no contrario los

motivos que dieron paso a la declaratoria de emergencia mediante el Decreto 417 de
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2020. Asi como tampoco contrarié el Decreto 457 de 22 de marzo de 2020 y las normas

consideradas por el Tribunal en esta providencia.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Atlantico,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
FALLA:

PRIMERO: DECLARASE ajustado a derecho el Decreto No 20200323001 de 23 de

marzo de 2020 proferido por el Alcalde de Baranoa Atlantico.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE al Municipio Baranoa - Atlantico y al Agente del Ministerio

Publico Delegado ante este Tribunal.
TERCERO: Ejecutoriada esta decision, archivese el presente asunto.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Se hace constar que la presente sentencia fue estudiada y aprobada por la sala en
sesion de la fecha.

Se deja constancia que la presente decision fue aprobada por los integrantes de la Sala Plena de
esta Corporacion en sesion del dia once (11) de junio de 2020. Igualmente se deja constancia que
los magistrados Cristobal Christiansen Martelo, Luis Eduardo Cerra Jimenez, Cesar Torrres
Ormaza y Jorge Fandifio Gallo presentaron salvamento de voto. La presente providencia sera
suscrita por el magistrado ponente y el Presidente del Tribunal Contencioso Administrativo del
Atlantico, conforme lo establece el Acuerdo COVID No. 001 de 21 de mayo de 2020 que recoge lo
decidido en sesion de Sala Plena Virtual Covid-003-2020, de 21 de mayo de 2020.

Los Magistrados,
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I /

JORGE ELIECER FANDINO GALLO
PRESIDENTE
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