TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
PALACIO DE JUSTICIA — CARRERA 14 N° 13-60
BARRIO COROCORA-YOPAL

Yopal Casanare, veinticinco (25) junio de dos mil veinte (2020)

Referencia: 85001-2333-000-2020-00195-00

Medio de Control: Legalidad

Acto controlado: Decreto 013 del 24/04/2020 emitido por el municipio
de Sacama

Magistrado Ponente: JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO
l.- OBJETO
Procede el Tribunal a emitir sentencia dentro del asunto referenciado.
Il.- SINTESIS ACTUACION PROCESAL

1.- El proceso referenciado fue repartido al Despacho 2 del Tribunal Administrativo de
Casanare, el cual lo admitid y le dio el curso establecido en el articulo 185 del CPACA,
hasta llevarlo a sentencia.

2.- Culminado el tramite mencionado, dicho despacho presenté proyecto de fallo,
disponiendo en la parte pertinente de Ila parte resolutiva DECLARAR
IMPROCEDENTE el control inmediato de legalidad del decreto indicado en la
referencia.

3.- Sometido el proyecto a rotacion a través de medios virtuales, primero, y luego
analizado en Sala virtual de decision llevada a cabo el 11 de junio de 2020, fue
derrotado, basicamente por las siguientes razones:

3.1.- El principal deber de los jueces es decidir de fondo los asuntos sometidos a su
conocimiento.

3.2.- De conformidad con el articulo 278 del C. G. del P., son sentencias las que
deciden sobre las pretensiones de la demanda, las excepciones de mérito, cualquiera
que fuere la instancia en que se pronuncien, las que deciden el incidente de liquidacion
de perjuicios, y las que resuelven los recursos de casacion y revisién. Son autos todas
las demas providencias.

3.3.- Acorde con los articulos 125, 136 y 151 numeral 14 del CPACA, el CIL respecto
de los actos emitidos por las entidades territoriales es de unica instancia.

3.4.- Si el acto enviado para CIL es improcedente, tal situacion debe resolverse por el
ponente a través de auto interlocutorio, al tenor de lo establecido en el articulo 125 de
la Ley 1437 de 2011, y no por la Sala porque la declaratoria de improcedencia no
decide nada respecto del fondo del asunto.

3.5.- El CIL de competencia de los tribunales administrativos esta sujeto a las
siguientes condiciones:

a) Que se trate de un acto emitido por las entidades territoriales
b) Que se trate de un acto de caracter general
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c) Que sea proferido en ejercicio de la funcion administrativa, durante los
Estados de Excepcion y como desarrollo de los decretos legislativos u
ordinarios y con la finalidad de contrarrestarla.

3.6.- En el caso especifico se cumple la totalidad de requisitos indicados en el numeral
precedente.

3.7.-

Por lo tanto, aunque se modificaron en parte las argumentaciones que tuvo el

ponente para declarar la improcedencia del control de legalidad en otras
oportunidades, debe proferirse decision de fondo, por las razones expresadas en
precedencia, a las cuales deben agregarse las siguientes:

a) La Constitucion en su articulo 215 distingue con claridad el D.L. que declara el

estado de excepcion de los que lo desarrollan.

b) Declarado el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, acorde con la

misma disposicién (inciso segundo), el gobierno en pleno (presidente y todos sus
ministros), queda facultado para expedir decretos con fuerza de ley, destinados
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir su extension. Esos decretos
legislativos, cuando crean nuevos impuestos, dejan de regir al término de la
siguiente vigencia fiscal, salvo que el congreso, durante el afio siguiente, les
otorgue caracter permanente (inciso tercero). En los demas casos, el congreso
puede modificarlos en cualquier tiempo.

c) El texto de la parte resolutiva del D.L. 417 es del siguiente tenor:

Articulo 1. Declarese el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en
todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias calendario, contados
a partir de la vigencia de este decreto.

Articulo 2. El Gobierno nacional, ejerceré las facultades a las cuales se refiere el
articulo 215 de la Constituciéon Politica, el articulo 1 del presente decreto y las
demas disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

Articulo 3. El Gobierno nacional adoptara mediante decretos legislativos, ademas
de las medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto, todas
aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos, asi mismo dispondrd las operaciones presupuestales
necesatrias para llevarlas a cabo.

Articulo 4. El Presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.

d) Durante el término de vigencia del D.L. 417, el gobierno hizo uso no solo de la

facultad de expedir decretos legislativos para conjurar la emergencia, sino de
decretos ordinarios para los mismos efectos.

e) La emergencia que originé el D.L. 417 fue la pandemia por COVID-19 y ella no

ha concluido.

Es cierto que el término para que el gobierno hiciera uso de las facultades
extraordinarias para conjurar la primera emergencia ya finalizd, pero no los
decretos legislativos y ordinarios emitidos para desarrollarla, salvo algunos, pues
por ejemplo, el Decreto 420 fue derogado por el Decreto 457 y este por el Decreto
531 de 2020; y todos ellos dispusieron aislamiento preventivo obligatorio de todas
las personas habitantes de Republica de Colombia, en el marco de la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus — COVID-19; y en ellos se ordend a los
gobernadores y alcaldes para que dentro de sus competencias constitucionales
y legales, adopten las instrucciones, actos y 6rdenes necesarias para la debida
ejecucion de dicha medida.
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3.8.- La tesis expuesta por la Sala mayoritaria del tribunal se concreta en que, todos
aquello actos que restrinjan derechos fundamentales de las personas con ocasion de
las medidas dispuestas durante estado de emergencia econdmica, social y ecologica,
deben ser objeto del control inmediato de legalidad, no porque se “dificulta llegar al
estrado”, como lo indica el Despacho 2 al traer a colacion la tesis, sino porque se trata
de medidas de caracter general que se dictan en desarrollo del estado de excepcion
declarada en este caso inicialmente por el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, e
igualmente, porque son estos actos locales de emergencia los que mas restringen los
derechos fundamentales de los ciudadanos.

Debe resaltarse también que, justamente por la insuficiencia de atribuciones ordinarias
para hacer frente a la pandemia, es que se adoptan medidas extraordinarias para
conjurar sus efectos y es precisamente por via del control inmediato de legalidad
previsto en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 y 151 numeral 14 del
C.P.A.C.A. que el Estado controla este poder especial del ejecutivo, y no por el de
nulidad simple de que trata el articulo 137 del ibidem. Se enfatiza en el nexo de
causalidad entre la restriccion al derecho fundamental de libre circulacién del articulo
24 de la C. P. y la emergencia economica, social y ecolégica declarada por el Decreto
417 del 17 de marzo de 2020, vigente hasta el 16 de abril de 2020, inclusive, y
nuevamente declarada por decreto 637 del 6 de mayo de 2020.

3.9.- El término del articulo 215 (30 dias) se refiere a las facultades que tiene el
presidente para dictar decretos leyes y de ninguna manera al término de vigencia de
la produccion normativa originada en el nuevo sistema juridico, a partir de las
modificaciones legislativas que se dan hacia futuro, sin términos de caducidad o
temporalidad, por regla general, tanto es asi que solo se le puso limite por la vigencia
fiscal a los decretos leyes que establecen nuevos tributos o modifican los existentes;
las modificaciones no referidas a impuestos, por el mandato constitucional en cita, no
tienen término especifico de vigencia, otra cosa distinta es que algunas medidas
extraordinarias pueden restringir o vulnerar los derechos fundamentales, que
excepcionalmente desde el mismo momento de su expedicion determina su vigencia,
para evitar poderes excesivos a las autoridades por fuera de lo limites de la finalidad,
necesidad y conveniencia por los cuales fueron expedidos, por ejemplo el Decreto
legislativo 806 del 4 de junio de 2020, que en su articulo 16 le da una vigencia de 2
afnos a partir de su expedicion.

3.10.- El nuevo sistema juridico creado con fundamento en las facultades
extraordinarias, concede competencias permanentes a las autoridades territoriales
cada vez que el alcalde o el gobernador tenga necesidad de acudir a una facultad
otorgada en intima relacion con la pandemia. Se debe analizar, justamente que la
produccion de actos administrativos generales de los diferentes entes territoriales en
que se toman medidas restrictivas a derechos fundamentales, se empezaron a proferir
desde el momento mismo en que se declaro la primera emergencia econdmica, social
y ecoldgica y para nada afecta la vigencia de 30 dias de que trata el articulo 1° del
Decreto 417 de 2020 o que exista un interregno entre tal fecha — 17 de abril de 2020-
y la expedicion del decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por el cual se declara
nuevamente la emergencia econdmica, social y ecolégica.

4.- Consecuencialmente, la Sala dispuso que el proceso pasara al magistrado que le
sigue en turno en orden alfabético de apellidos, acorde con lo dispuesto en el Acuerdo
209 de 1997 emanado del Consejo Superior de la Judicatura, esto es, al Despacho 1
del Tribunal Administrativo de Casanare para que elaborara nueva ponencia, pero de
merito.

5.- El Despacho 2 remitio el proceso al Despacho 1 con auto del 11 de junio de 2020.

Por ende, se procede a emitir el fallo respectivo en los términos que se indican a
continuacion.
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lll.- EL ACTO CONTROLADO

A continuacion, se sintetiza el Decreto 013 de 24 de abril de 2020 emitido por el
municipio de Sacama — Casanare, en los siguientes términos:

A.- Consideraciones juridicas:

Invoco los articulos 2, 24 y 315 de la Constitucion Politica de Colombia; articulos 3, 91
de la Ley 136 de 1994; articulo 198 de la Ley 1801 de 2016 y Ley 1751 de 2015.

Que la OMS el 11 de marzo de 2020 declard, como pandemia el Coronavirus Covid-
19, esencialmente por la velocidad de su propagacioén, instando a los estados a tomar
las acciones urgentes y decididas para la identificacion, confirmacion, aislamiento y
monitoreo de los posibles casos y el tratamiento de los cosos confirmados.

Por lo anterior, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, mediante la Resolucion 385
del 12 de marzo de 2020, declar6 la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional
y adoptd las medidas sanitarias con el objeto de prevenir y controlar la propagacion
del coronavirus - Covid-19.

Que el gobierno nacional expidi6 los Decretos 418 del 18 de marzo de 2020 y 457 de
22 de marzo de 2020, el primero dictd medidas transitorias para expedir normas en
materia de orden publico, sefialando que la direccién del orden publico estara en
cabeza del presidente de la Republica; el segundo establecié que, en el marco de la
emergencia sanitaria por causa del Covid-19, se aplicaran de manera inmediata y
preferente sobre las disposiciones de gobernadores y alcaldes, ademas de ordenar el
aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas de la nacion.

B. Consideraciones facticas.

El Comité de expertos de la Organizacion Mundial de la salud OMS, emitié el 30 de
enero de 2020 la declaratoria de emergencia de salud publica de interés Internacional
—ESPII1 con ocasién del Coronavirus (COVID-19), con el fin de coordinar un esfuerzo
mundial para mejorar la preparacion en otras regiones que puedan necesitar ayuda.

Luego, el 11 de marzo de 2020 la OMS declaré que el brote nuevo Coronavirus -
COVID-19 es una pandemia, esencialmente por la velocidad en su propagacion, por
lo que insto a los Estados a tomar acciones urgentes y decididas para la identificacion,
confirmacion, aislamiento, monitoreo de los posibles casos y el tratamiento de los
casos confirmados, asi como la divulgaciéon de las medidas preventivas, todo lo cual
debe redundar en la mitigacion del contagio.

C.- Consideraciones valorativas.

Que el Aislamiento obligatorio decretado por el gobierno nacional se ha extendido
hasta el proximo 11 de mayo, que pese a los esfuerzos realizados el virus sigue
propagandose, por lo que se hace necesario tomar medidas de restriccion que lleven
a garantizar la seguridad de las personas y la conservacion del orden publico en el
municipio de Sacama.

Que mediante el Decreto municipal 007 del 18 de marzo de 2020, el municipio de
Sacama restringio la circulacion de vehiculos con el fin de facilitar los controles por
parte de las autoridades.

Que en acatamiento de las conclusiones del Comité de Seguridad celebrado el 22 de
abril de 2020 se hace necesario extender la restriccion al transito vehicular en el
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municipio porque no se cuenta con el personal de policia suficiente necesario para
hacer efectivos los controles nocturnos.

Y con base en lo anterior decreto lo siguiente:

ARTICULO PRIMERO: ORDENAR Ia restriccién del trénsito vehicular y de personas
(Toque de Queda) en el municipio de Sacama-Casanare en el horario comprendido entre
las 6:00 pm y las 6:00 am. Quedando exentos de la restriccion los miembros de las
Fuerzas Armadas, del Ministerio Publico (personeria), Defensa Civil, Cruz Roja,
Defensoria del Pueblo, Cuerpo de bomberos, funcionarios del ICBF, la Fiscalia y las
autoridades que cumplan funciones de Policia.

ARTICULO SEGUNDO: Para el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo primero, la
Policia Nacional y el Ejército Nacional realizara los respectivos controles.

ARTICULO TERCERO: LA OMISION de las determinaciones adoptadas en el presente
Decreto, daran lugar a las sanciones establecidas en el Cédigo Nacional de Policia y
Convivencia ciudadana (Ley 1801 de 2016), y el articulo 388 del Cdédigo Penal
Colombiano.

ARTICULO CUARTO: Las demas medidas adoptadas mediante Decreto No. 007 del 16
de marzo de 2020seguiran vigentes mientras se mantenga el aislamiento obligatorio.

ARTICULO QUINTO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de expedicién y se
mantendra vigente hasta que desaparezcan las causas epidemiologicas que lo
motivaron, y deroga las disposiciones que le sean contrarias.

[...]” (Sic para todo el texto en cursivas, negrilla del mismo).

IV.- INTERVENCIONES CIUDADANAS

En el auto admisorio y acorde con lo dispuesto en el articulo 185 de la Ley 1437 de
2011 se dio oportunidad a los ciudadanos para que intervinieran e hicieran conocer al
Tribunal su posicion sobre el tema, a fin de considerarlo en el fallo.

El Comandante del Departamento de Policia de Casanare, coronel Juan Carlos
Restrepo Moscoso, dentro del término otorgado para intervenir, sefiald, en términos
generales, que una vez verificado y analizado el contenido del Decreto 013 del 24 de
abril de 2020, considerd que se encuentra dentro de los lineamientos normativos u
juridicos vigentes entre ellos los articulos 212, 213 y 315 de la Constitucion; el articulo
44 de la Ley 715 de 2001, articulos 10, 14, 199, 202 y 205 de la Ley 1801 de 2016 y
los Decretos 417 y 531 de 2020.

Nadie mas intervino durante el término fijado para el efecto.
V.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El procurador delegado ante el Tribunal Administrativo de Casanare, dentro del término
de traslado, y después de sefialar los antecedentes, supuestos facticos y probatorios
sefalo que el problema juridico que se vislumbra, “se contrae a determinar si el acto
administrativo contenido en el Decreto No. 013 del 24 de abril de 2020 “Por medio del
cual se amplia el Toque de Queda en el Municipio de Sacama Casanare, como medida
transitoria para garantizar el orden publico y como medida de prevencion de la
pandemia COVID-19”, como medida para conjurar la propagacion del contagio del
Coronavirus Covid-19, se encuentra ajustado a la legalidad vigente y en especial a la
normatividad excepcional establecida en los Decretos Legislativos proferidos por el
Gobierno Nacional al amparo del articulo 215 de la Carta Politica”.
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Igualmente, debera discernirse si el funcionario publico que expidié el acto objeto de
control es el competente para hacerlo, bien por disposicion legal o por delegacion
expresamente conferida por el titular de tal atribucion”.

Senald que el tema es de puro derecho, por lo que seria realizar el analisis del acto
administrativo enjuiciado, del cual transcribio la parte resolutiva del mismo, frente a la
normatividad superior que le sirvio de fundamento, asi como lo relacionado a la
competencia de quien expidio, para asi concluir su avenimiento al ordenamiento
juridico y por ende su legalidad.

Manifestd que con ocasién de la aparicion del virus denominado COVID-19, mediante
la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 expedida por el Ministerio de Salud vy
Proteccion Social declar6 la emergencia sanitaria y adopté medidas sanitarias para
hacer frente al mismo, que la materia que trata el acto administrativo tiene que ver con
“situacion de riesgo que puede afrontar eventualmente la entidad territorial en
cuanto a la situacion de propagacioéon y contagio”, y que no se ha dictado decreto
alguno que haya trasferido el ejercicio de esas funciones a autoridad distinta a la que
legalmente le corresponden; es decir, el Alcalde conserva dichas atribuciones.

Dijo que el acto administrativo, objeto de enjuiciamiento, y que fuera dictado por alcalde
municipal de Sacama no hace alusion alguna al estado de excepcidn de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica decretada por el Gobierno Nacional; sin embargo, que
si se menciona la Ley 1801 de 2016.

Destaca que el acto administrativo, en sus consideraciones, alude expresamente a la
situacion que vive el municipio con ocasion del virus, ademas que cita algunos decretos
legislativos emitidos por el Ejecutivo Nacional.

Que el alcalde municipal se Sacama si es competente para proferir el acto
administrativo objeto de control, Decreto 013 del 24 de abril de 2020, en razén a que
dicha atribucion le ha sido otorgada permanentemente por el articulo 91 de la Ley 136
de 1994, asi como los articulos 14 y 202 de la Ley 1801 de 2016 y el articulo 44 de la
Ley 715 de 2001 y que hasta el momento ningun Decreto Legislativo lo ha despojado
transitoriamente de tal potestad.

Indicé ademas que el Decreto objeto de control no tiene conexidad con los motivos
que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcidn de emergencia econdémica,
social y ecologica por parte del gobierno nacional a través del Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020, porque las decisiones plasmadas en el mismo y que tienen que ver
con la situacion de riesgo que pueda afrontar eventualmente la entidad territorial en
cuanto a la situacién de propagacién y contagio (respecto de adopcion de medidas e
instrumentos legales urgentes para conjurar la crisis acaecida por el COVID-19) estan
especificamente destinadas a prevenir la propagacion y a que se retrase el contagio
del virus en la poblacion, pero fueron adoptadas con fundamento en las atribuciones,
prerrogativas y funciones que el ordenamiento juridico le otorga ordinariamente al
ejecutivo municipal.

Igualmente, que el acto administrativo fue proferido en una fecha en que el Decreto
417 de 2020 que decretd la emergencia econdmica, social y ecoldgica por parte del
gobierno nacional ya habia perdido vigencia, razéon por la cual no podia estar
fundamentado en este y mucho menos constituir su desarrollo a nivel local de Sacama.

Explicé que el decreto que declaro el estado de excepcion data del 17 de marzo de
2020, cuya vigencia, segun el articulo 1°, tendria una duracién de 30 dias calendario
contados a partir de la vigencia de este, por lo que su eficacia y validez iba hasta el 17
de abril de 2020, inclusive, razon por la cual cualquier medida que en materia de orden
publico quisiera adoptar directamente el alcalde con fundamento en el mismo, debid

11



Tribunal Administrativo de Casanare
Radicacion No. 85001-2333-000-2020-00195-00

efectuarla dentro del término en que estaba vigente, el cual perdurd el estado de
excepcion entre el 17 de marzo hasta el 17 de abril de 2020.

Por lo anterior, sefial6 que no era posible efectuar la confrontacion entre el Decreto
013 del 24 de abril de 2020 expedido por el alcalde municipal de Sacama y el Decreto
num. 417 de 2020 proferido por el gobierno nacional. Por lo que dicho acto
administrativo no puede ser objeto de control inmediato de legalidad al no darse el
requerimiento del articulo 136 del CPACA.

Y con base en esos argumentos solicitdé que, al proferirse el respectivo fallo de unica
instancia, se declare improcedente el control inmediato de legalidad frente al Decreto
013 del 24 de abril de 2020 expedido por el alcalde Municipal de Sacama.

VI.- PRUEBAS

Durante el tramite del medio de control que nos ocupa, se incorporaron las pruebas
que se indican a continuacion:

1.- Copia del Decreto num. 013 del 24 de abril de 2020, “POR MEDIO DEL CUAL SE
AMPLIA EL TOQUE DE QUEDA EN EL MUNICIPIO DE SACAMA — CASANARE,
COMO MEDIDA TRANSITORIA PARA GARANTIZAR EL ORDEN PUBLICO Y COMO
MEDIDA DE PREVENCION DE LA PANDEMIA COVID-19”, el cual se sintetizd en
precedencia.

2.- Constancia de publicacion del Decreto num. 013 del 24 de abril de 2020, expedida
por la personera municipal de Sacama, en la que sefala que el decreto objeto de
control se encuentra publicado en la cartelera municipal y en pagina web.

3.- Oficio num. S9 2020-025345-DECAS del 04/05/2020 emitido por el comandante del
Departamento de Policia de Casanare pronunciandose sobre el decreto objeto de
control.

VIl.- CONSIDERACIONES
1.- PRONUNCIAMIENTO SOBRE NULIDADES y PRESUPUESTOS PROCESALES

Revisada la actuacion surtida hasta el momento, en cumplimiento del control de
legalidad establecido en el articulo 132 del C.G.P, no se observan irregularidades
procedimentales que conlleven a declarar la nulidad total o parcial de lo actuado. Por
el contrario, se encuentra cumplido el procedimiento previsto en el articulo 185 del
C.P.A.C.A. y demas normas concordantes, es decir, se agoto el debido proceso
establecido en el articulo 29 de nuestra Constitucidn Politica.

Estan cumplidos los presupuestos procesales. En efecto, este Tribunal es competente
para conocer del presente medio de control en unica instancia, de conformidad con lo
establecido en los articulos 136, 151-14 y 185 de la Ley 1437 de 2011; acorde con las
normas mencionadas, el control de legalidad procede a solicitud de parte e incluso de
oficio; el ente territorial que expidid el acto esta legitimado para intervenir como
demandado y cualquier persona natural o juridica puede hacerlo como coadyuvante o
impugnante del acto controlado; y el Ministerio Publico debe emitir concepto.

2.- MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL SOBRE EL CONTROL
AUTOMATICO DE LEGALIDAD DE ACTOS DE CARACTER GENERAL EMITIDOS
POR ENTIDADES TERRITORIALES COMO DESARROLLO DE LOS DECRETOS
LEGISLATIVOS DURANTE LOS ESTADOS DE EXCEPCION
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2.1.- La Constitucion de 1991 en sus articulos 212 y s.s. regula los estados de
excepcion.

2.2.- El Congreso, a través de la Ley Estatutaria 137 de 1994 regul6 los estados de
excepcion, impuso limites y controles juridicos y politicos a los mismos, y establecio
responsabilidades derivadas de infraccién de la Constitucion y de la ley por accion u
omisién y por abuso y extralimitacion de funciones durante ellos.

El estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, que es la que ocupa la
atencion del Tribunal, lo regul6 en sus capitulos IV (arts. 46 a 50) y V (arts. 51 a 58).

2.3.- La Corte, en sentencia C-179 de 1994, ejercio el control automatico de
constitucionalidad sobre el proyecto de ley que le fue enviado por el congreso para
esos efectos y que posteriormente se convirtio en la Ley 137 de 1994, declarando la
inexequibilidad de algunas de sus normas y la constitucionalidad de las demas.

2.4.- El mismo Organo, al examinar uno de los estados de excepcion, esto es, al estado
de conmocién interior declarado por el Decreto Legislativo 1837 de 2002 expedido por
el gobierno nacional, se refirio también a los demas en sentencia C-802 de 2002. De
ella y por considerar aplicables al control de legalidad del asunto referenciado,
extractamos los siguientes criterios:

a. La declaratoria del estado de excepcion no sélo determina la legitimidad o
ilegitimidad constitucional del decreto legislativo declaratorio, sino que también
constituye el ambito de sujecién de los decretos legislativos de desarrollo
dictados con base en él. De este modo, si el acto declaratorio no satisface ese
condicionamiento, contraria la Carta y debera ser retirado del ordenamiento.

b. Si los decretos de desarrollo dictados con base en €l no estan directa y
especificamente relacionados con los motivos de la declaracidén, contrarian
también el Texto Superior y deberan ser retirados del ordenamiento. De alli que
ese presupuesto constituya un limite material de ese particular estado de
excepcion.

c.- En virtud del ius cogens, por el solo hecho de haberse declarado un estado
de excepcidn no es posible restringir per se los derechos no consagrados como
intangibles en los articulos 4° del Pacto y 27 de la Convencion. Ello es asi por
cuanto dicha restriccion se justifica unicamente cuando se han cumplido los
requisitos que los instrumentos internacionales exigen para la declaratoria del
estado de excepcion. El principio de intangibilidad de derechos también se
extiende a otros derechos distintos a los sefalados en los articulos 27 de la
Convencion y 4° del Pacto. Esta extension se origina por tres vias: - La primera,
cuando el contenido de los derechos expresamente excluidos de restriccion
excepcional involucra no uno sino un conjunto de prerrogativas que guardan
relacion entre si, todas éstas quedan cobijadas por la salvaguarda. - La segunda,
dada la prohibiciéon que tienen los Estados de proferir medidas de excepcion
incompatibles con otras normas internacionales, se amplia también el numero de
derechos excluidos, a menos que en los instrumentos suscritos existan
previsiones sobre su suspension en los mismos términos de los articulos 27 de
la Convencion y 4° del Pacto - Y la tercera, dada la vigencia de las garantias
judiciales en los estados de excepcion, ellas, en especial los recursos de amparo
y de habeas corpus, también estan excluidas de la restriccion de su ejercicio. Es
igualmente importante anotar cdmo aquellas normas que tienen el caracter de
imperativas en el derecho internacional, pese a no figurar entre los derechos y
las garantias intangibles, tampoco pueden ser inobservadas en uso de las
facultades derivadas del estado de excepcidon. Asi ocurre con el respeto de la
dignidad humana; la prohibicién de la tortura, los tratos crueles y degradantes, el
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secuestro y la toma de rehenes y el respeto de las normas del derecho
internacional humanitario.

La posibilidad de suspension de derechos y garantias prevista en la Convencién
y el Pacto no tiene un sentido absoluto pues solamente se restringe a la limitacion
de su pleno ejercicio.

d. El derecho constitucional de excepcion no habilita la suspension del régimen
constitucional en su conjunto sino unicamente de aquellos derechos no
intangibles y sélo en la medida estrictamente necesaria para conjurar la crisis. Es
decir, se trata de defender la institucionalidad del Estado desde Ila
institucionalidad misma y no desde las puras vias de hecho. De alli que el
constituyente impida que durante los estados de excepcion se interrumpa el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico y de los érganos del
Estado, pues tales ramas y 6érganos materializan el actual estado de la evolucién
del poder politico en busqueda de un punto de equilibrio entre su ejercicio y el
respeto de las libertades publicas. El restablecimiento del orden publico,
gravemente alterado, pasa por la permanencia de los mecanismos institucionales
destinados a la proteccidn de los derechos y garantias inalienables consagrados
en la Carta y ella solo es posible si se mantiene incolume la estructura de las
ramas del poder publico y los demas érganos del Estado.

e. El control politico y el control juridico durante los estados de excepcion no son
excluyentes, son limitaciones institucionalizadas para ejercicio de facultades
excepcionales, pues los actos emitidos con base en el derecho constitucional de
excepcion, como todos los actos del poder publico, son actos juridicos so6lo que
se proyectan politicamente. Como actos juridicos, estan sometidos a controles
juridicos. No obstante, en virtud de su proyeccién, pueden estar también
sometidos a controles politicos.

La anormalidad que conduce a la declaratoria de un estado de excepcién radica
facultades excepcionales en el presidente, pero el ejercicio de esas facultades no
se sustrae a la legitimacion que precisa todo acto de poder publico pues, si bien
el estado de anormalidad justifica las excepcionales facultades presidenciales,
ella sola resulta insuficiente para afirmar su legitimidad. Esa situacion viene a
ser compensada por el sistema de controles disefiado por el constituyente y en
ese contexto, el control politico contribuye a rodear de legitimidad esos actos de
poder.

f. El control juridico que se realiza es objetivo y tiene como parametro la Carta
Politica, pues esta constituye un referente obligatorio, preexistente al 6rgano
controlado y al 6rgano de control y ajeno a su voluntad. De alli que se trata de
una labor de cotejo entre el acto emitido y el parametro normativo de control,
desde los puntos de vista formal y material segun linea jurisprudencial. Se trata
de un control automatico, compatible con la exigencia de celeridad propia del
caracter temporal de los estados de excepcion y sujeto en todo caso a términos
reducidos y estrictos, aun en el caso de los decretos que reglamentan las
facultades excepcionales y que corresponden al Consejo de Estado.

La Corte es el juez constitucional de los estados de excepcion. La Carta Politica
confia a la Corte Constitucional la competencia para decidir definitivamente sobre
la constitucionalidad tanto de la declaratoria de la conmocion interior como de las
medidas que el Gobierno expida a su amparo. Otra es la situacién referente a 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 excepcion, cuyo control se confia a la Jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.
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Ya que los estados de anormalidad institucional se desarrollan dentro de la
Constitucion y no fuera de ella, es evidente que el acto de declaratoria de uno de
tales estados es un acto que debe someterse a los presupuestos formales y
materiales impuestos por el constituyente y el legislador estatutario. En tal virtud,
se trata de un acto juridico y, como tal, esta sometido a controles de la misma
naturaleza. Con todo, esto no implica desconocer que, dado que la declaratoria
de un estado de excepcion, una vez satisfechos los presupuestos
constitucionales, es una decision facultativa del presidente de la Republica, ella
esta también sometida al control politico del Congreso de la Republica. Ello es
asi porque el control juridico y el control politico no son excluyentes pues
involucran juicios de responsabilidad de naturaleza completamente
diferente. Asi, como se lo expuso en precedencia, el control juridico recae sobre
los actos del poder publico, es de naturaleza objetiva, se sujeta a un parametro
normativo de control que es la Carta Politica, involucra razonamientos juridicos y
su caracter es necesario en relacion con su iniciacién, su tramite y sus
efectos. En cambio, el control politico recae sobre los 6rganos de poder y sus
actos, es de naturaleza subijetiva, no esta sujeto a parametro normativo alguno
de control, implica razonamientos de oportunidad y conveniencia y su caracter es
voluntario.

g. A pesar de la multiplicidad de enfoques de que puede ser susceptible el
concepto de orden publico, lo cierto es que él remite a unas condiciones
necesarias para el desenvolvimiento armonico y pacifico de las relaciones
sociales y, en consecuencia, para la realizacion de los derechos y el cumplimiento
de los deberes correlativos. ElI orden publico es un supuesto de la pacifica
convivencia, es el escenario de desenvolvimiento normal de las relaciones entre
el poder y la libertad. De alli que el concepto de orden publico se ligue siempre a
las condiciones de seguridad, tranquilidad y salubridad requeridas para el
despliegue de la vida en comunidad y para la afirmacion de sus miembros como
seres libres y responsables.

Como espacio de reconocimiento de derechos y deberes, el orden publico implica
una referencia al sistema politico y juridico establecido, pues este es el resultado
de la decision de un pueblo de darse una organizacién determinada y constituye
el desarrollo especifico de aquella forma de organizacion por la que ha optado.
De acuerdo con ello, el orden publico, como conjunto de condiciones requeridas
para la pacifica convivencia, implica el reconocimiento del sistema juridico como
ambito legitimo de regulacion de la vida en comunidad. De alli que el orden
publico constituya el espacio de reconocimiento y afirmacion de las libertades
bajo la cobertura racionalizadora del derecho establecido.

VIIl.- ESTUDIO DEL CASO

Tal como se expreso, el objeto del presente fallo es verificar y decidir si las medidas
adoptadas por el alcalde de Sacama — Casanare en el acto administrativo indicado en
la referencia, se ajustan o no a los parametros establecidos en el Decreto Legislativo
417 del 17 de marzo de 2020, a través del cual se declar6 la emergencia econémica,
social y ecoldgica por el gobierno nacional, y si ademas tales medidas encajan dentro
de los parametros fijados por el gobierno nacional en los decretos legislativos y
ordinarios expedidos para conjurar dicha emergencia.

Debe resaltarse que se incluyen también los decretos ordinarios que hayan

desarrollado la emergencia, como parametros de control de legalidad de los actos de
los gobernadores y alcaldes, por las siguientes razones:
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a) La emergencia economica, social y ecolégica se declara por el gobierno
nacional en pleno (lo deben firmar el presidente y todos los ministros), a traves
de un decreto legislativo.

b) Dicho decreto legislativo se desarrolla normalmente por decretos legislativos.
Pero esta no es la unica manera de hacerlo, ya que durante la emergencia
también esta en plena vigencia la facultad reglamentaria del gobierno prevista
en el articulo 189 de la Constitucion.

c) Esa interpretacion también se deriva del articulo 20 de la Ley Estatutaria 137
de 1994, pues segun él, lo importante o decisivo es que sean medidas de
caracter general, emitidas en ejercicio de la funcion administrativa, y como
desarrollo de los decretos legislativos durante los estados de excepcion.

Sentadas las anteriores premisas constitucionales, legales y jurisprudencias, la Sala,
en primer lugar, se ocupara de la competencia para realizar el control automatico de
los actos emitidos por las autoridades territoriales para conjurar la emergencia. Y
luego, teniendo en cuenta los parametros indicados en precedencia, se realizara el
control formal y material del decreto en cita.

1.- COMPETENCIA

De conformidad con el articulo 20 de la Ley Estatutaria 137 de 1994, 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 Excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso
administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades territoriales, o
del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

La misma situacion esta prevista en el articulo 136 del CPACA. Ademas, el articulo
151 numeral 14 Ibidem fija la competencia territorial en este Tribunal en unica
instancia, teniendo en cuenta que quien emitio el acto objeto de control es el municipio
de Sacama — Casanare, a través de su alcalde, esto es, una entidad del orden
territorial.

De lo anterior se infiere que la Corporacion tiene competencia para realizar el control
de legalidad automatico del decreto referido.

2.- CONTROL FORMAL

2.1.- El Gobierno nacional en pleno, a través del Decreto Legislativo 417 del 17 de
marzo de 2020, con base en las consideraciones facticas, juridicas y valorativas alli
expuestas, declaro el estado de emergencia econdmica, social y ecologica en todo el
territorio nacional por 30 dias calendario, contados a partir del 17 de marzo de 2020,
habilitando al gobierno nacional para ejercer facultades extraordinarias, las cuales han
sido desarrolladas por los distintos decretos legislativos y ordinarios, los cuales han
dispuesto, entre otras determinaciones, el aislamiento preventivo obligatorio de todas
las personas habitantes de Republica de Colombia, en el marco de la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus — COVID-19.

2.2.- Analizado el acto objeto de control emitido por el alcalde de Sacama —Casanare,,
especificamente su parte considerativa, se deduce claramente que, si bien en cierto,
no se expidié durante el estado de excepcidon emitido mediante Decreto 417 de 2020,
el cual iba hasta el 17 de abril de 2020, también lo es que el mismo se expidié para
ordenar la restriccion del transito vehicular y de personas (toque de queda) en el
municipio de Sacama, es decir, para acatar los decretos legislativos y ordinarios que
desarrollan las facultades extraordinarias otorgadas al gobierno nacional, esto es, con
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el fin de emitir medidas para prevenir y controlar propagacién del coronavirus COVID-
19 en ese territorio y mitigar sus efectos.

En consecuencia, dicho acto cumple las formalidades necesarias para ser objeto de
control de legalidad. En efecto, de lo expuesto resulta que:

e Fue expedido por una autoridad del orden territorial, esto es, por el alcalde de
Sacama — Casanare.

e Se emiti6 con la finalidad de mitigar el riesgo que conlleva el virus COVID-19 e
impedir su propagacion, que es precisamente la razon esgrimida por el presidente
de la republica y sus ministros para declarar el estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica en todo el territorio nacional, mediante Decreto 417 de 2020 y
demas decretos legislativos y ordinarios que las desarrollaron.

¢ Y cuando se examinan las medidas adoptadas a través del Decreto 013 del 24
de abril de 2020 emitido por el alcalde de Sacama — Casanare se observa que
son generales, impersonales, objetivas, abstractas y que no se agotan con el
primer uso; es decir, se trata de un acto de caracter general, que es uno de los
requisitos sefialados por las leyes 137 de 1994 (articulo 20) y 1437 de 2011
(articulos 136 y 151 numeral 14).

3.- CONTROL MATERIAL
Respecto de este tema, la Corporacion considera lo siguiente:

3.1.- El control de legalidad de las medidas adoptadas debe hacerse no solamente con
relacion al Decreto que declaré la emergencia econdmica, social y ecoldgica y los
decretos legislativos y ordinarios que la han desarrollado, sino igualmente teniendo en
cuenta la Constitucion, la Ley Estatutaria 137 de1994.

3.2.- La Carta y la ley mencionada establecen los derechos, principios y garantias
fundamentales que deben respetarse durante los estados de excepcion, a saber:

Los Estados de Excepcion solo se regiran por las disposiciones constitucionales, los
tratados o convenios internacionales sobre derechos humanos incorporados al
ordenamiento juridico nacional, y las leyes estatutarias correspondientes.

Los Tratados y Convenios Internacionales sobre Derechos Humanos ratificados por el
Congreso de Colombia prevalecen en el orden interno. En todo caso se respetaran las
reglas del derecho internacional humanitario, como lo establece el numeral 2° del
articulo 214 de la Constitucion. La enunciacion de los derechos y garantias contenidos
en la Constitucion y en los convenios internacionales vigentes, no debe entenderse
como negacion de otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren
expresamente en ellos.

Seran intangibles: el derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser
sometido a desaparicion 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 y la trata de seres humanos; la prohibicion de las penas
de destierro, prision 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 nifio, a la proteccion por parte de su familia, de la sociedad
y del Estado; el derecho a no ser condenado a prisidon por deudas civiles; el derecho
al habeas corpus y el derecho de los colombianos por nacimiento a no ser extraditados.
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Tampoco podran ser suspendidas las garantias judiciales indispensables para la
proteccion de tales derechos.

Las limitaciones a los derechos no podran ser tan gravosas que impliquen la negacion
de la dignidad humana, de la intimidad, de la libertad de asociacion, del derecho al
trabajo, del derecho a la educacion de la libertad de expresion y de los demas derechos
humanos y libertades fundamentales que no pueden ser suspendidos en ningun
Estado de Excepcion.

Tampoco podran ser suspendidas las garantias judiciales indispensables para la
proteccion de tales derechos. De todas formas, se garantizaran los derechos
consagrados en el articulo 29 de la Constitucion Politica.

En ningun caso se podra afectar el nucleo esencial de los derechos fundamentales. El
Estado de Excepcidn 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 nucleo esencial de tales derechos y libertades.

Los decretos de excepcidn 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 relacion de conexidad con las causas de la perturbacién y los
motivos por las cuales se hacen necesarias.

Las facultades a que se refiere la regulacion de los estados de excepcion no pueden
ser utilizadas siempre que se haya declarado el estado de excepcion sino, unicamente,
cuando se cumplan los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacion
de incompatibilidad, y se den las condiciones y requisitos a los cuales se refiere la ley.

Cada una de las medidas adoptadas debera estar directa y especificamente
encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extensién de sus
efectos.

Las medidas que se adopten deben estar motivadas; no ser discriminatorias; obedecer
a la necesidad de alcanzar los fines propuestos en la declaratoria del estado de
excepcion correspondiente; guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos
que buscan conjurar; la limitacion en el ejercicio de los derechos y libertades solo sera
admisible en el grado estrictamente necesario, para buscar el retorno a la normalidad.

En los estados de excepcion, ademas de las prohibiciones sefialadas en la ley, no se
podra suspender los derechos humanos ni las libertades fundamentales; Interrumpir el
normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los érganos del Estado; ni
suprimir ni modificar los organismos ni las funciones basicas de acusacion y
Juzgamiento.

Resta observar que las facultades derivadas del estado de excepcion so6lo podran ser
utilizadas cuando circunstancias extraordinarias hagan imposible el mantenimiento de
la normalidad mediante los poderes ordinarios del Estado.

3.3.- En cuanto al control material especifico del decreto en comento, debe sefalarse
lo siguiente:

3.3.1.- Esta probado, tal como se indica en las consideraciones facticas del acto
examinado, que desde finales del afio pasado se identifico el brote epidemiolégico de
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coronavirus - COVID-19 en China, el cual paulatinamente se ha extendido a otros sitios
geograficos del mundo, incluida Colombia.

Tal situacion es de suma gravedad y constituye un hecho extraordinario que no puede
atenderse a través de las medidas ordinarias previstas en la Constitucion y en la ley.
En efecto, por esas circunstancias, el Comité de expertos de la Organizacion mundial
de la Salud "OMS”, el 30 de enero de 2020 emiti6 primero la declaratoria de
emergencia de Salud Publica de interés internacional, y luego, el 11 de marzo
siguiente declaré pandemia con el fin de coordinar un esfuerzo mundial para mejorar
la preparacion en otras regiones que puedan necesitar ayuda, pues es un hecho
notorio que sus efectos se extienden a la vida misma, a la salud, y en general, a la vida
en comunidad en todos los ordenes: econdmicos, sociales, deportivos, culturales,
trabajo, etc.

A nivel nacional, desde la deteccion del primer caso, se ha venido acrecentando el
diagnodstico de COVID-19 en diferentes departamentos y ciudades del territorio y por
tal motivo, ademas, el gobierno nacional declaro el Estado de emergencia economica,
social y ecologica mediante el Decreto Legislativo 417 de 2020 y con base en él se
han emitido otros decretos legislativos para mitigar y tratar de conjurar la situacion.

Por ende, esta justificado el motivo para que el alcalde de Sacama expidiera el decreto
que nos ocupa, como medida extraordinaria para morigerar los efectos de la
emergencia derivada del COVI-19.

3.3.3.- En cuanto al contenido en si de las medidas adoptadas, su motivacion,
necesidad y proporcionalidad con relacién a los hechos que le sirven de causa, y
legalidad, debe indicarse lo siguiente:

3.3.3.1.- Estan suficientemente fundamentadas en la Constitucion y en las normas
citadas en las consideraciones del acto controlado.

3.3.3.2.- Esas medidas también resultan acordes con las normas sefialadas en las
consideraciones del Decreto 013 del 24 de abril de 2020 porque en este se adoptan
las dispuesta en los decretos legislativos y ordinarios expedidos por el gobierno
nacional, en especial, acatando las instrucciones para el cumplimiento del aislamiento
preventivo obligatorio en todo el territorio nacional en el marco de la emergencia sanitaria
por causa de la pandemia del coronavirus COVID-19.

3.3.3.3.- Y son necesarias y proporcionales a las razones que le sirven de causa. En
efecto:

» Se ajustan a los lineamientos dados por el gobierno nacional en el Decreto
Legislativo 417 del 17 de marzo de 2020, puesto que, a pesar de que el término
para que el gobierno hiciera uso de las facultades extraordinarias ya termino, los
decretos emitidos para desarrollarla no han perdido su validez, con las
excepciones antes indicadas. Y varios de ellos ordenaron el aislamiento
preventivo obligatorio en todo el territorio nacional, otorgando a los gobernadores
y alcaldes, en el marco de sus competencias, facultad para adoptar las medidas
tendientes a prevenir la propagacion del Coronavirus — Covid-19

» También son concordantes con los lineamientos que dio el Gobernador de
Casanare en el Decreto 0109 del 16 de marzo de 2020, por medio del cual declard
la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus — COVID-19 y adopt6 medidas
para enfrentarlo en ese territorio.

3.3.4.- Resta observar que las medidas adoptadas por el alcalde de Sacama —
Casanare en el decreto objeto de control de legalidad, tampoco transgreden derechos
fundamentales ni los demas protegidos por la constitucion, la ley y el ius cogens, segun
lo expresado en el numeral 2.4. de las consideraciones. Por el contrario, para la
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Corporacion ellas son simplemente algunos de los mecanismos adecuados que deben
adoptar los ciudadanos para su propia proteccion, las de sus familias y de la vida en
comunidad en esta pandemia que esta afectando a todos de una manera muy grave.

3.3.5.- En el articulo 5 del decreto objeto de control se dispuso que su vigencia seria a
partir de la expedicién. Por lo tanto, teniendo en cuenta el articulo 29 de la Constitucion
y el articulo 65 del CPACA, se declarara la legalidad condicionada de la expresion
“‘expedicion”, bajo el entendido que rige a partir de su publicacion.

4.- En lo que concierne al concepto emitido por el sefior procurador delegado ante la
Corporacion debe indicarse lo siguiente:

Es cierto que el Decreto 013 del 24/04/2020 fue expedido por fuera de la vigencia
del Decreto 417 de 2020, pero ello no significa que los motivos expuestos en aquel,
no se ajusten a los expuestos por el gobierno nacional para decretar la emergencia.

a) La emergencia derivada del COVID-19 no ha desaparecido.

b) El término de 30 dias, establecido en el articulo 215 de la Constitucion y el
Decreto 417, es para emitir los decretos legislativos destinados a conjurar la crisis
e impedir la extension de sus efectos.

c) Los Decretos legislativos emitidos durante el término de la emergencia pueden
ser modificados por el Congreso en cualquier tiempo, lo cual no ha ocurrido. Por
ende, conservan plena vigencia.

d) Ademas de lo anterior, segun lo establecido en el articulo 189 de la Constitucion,
el gobierno puede emitir decretos ordinarios, y a través de ellos esta facultado
constitucionalmente para reglamentar no solo los decretos legislativos emitidos
durante la emergencia sino también las leyes ordinarias. Dos de ellos son, por
ejemplo, los Decretos 418 y 593 de 2020.

A través del primero se dispuso que: 1.- La direccidon del orden publico con el
objeto de prevenir y controlar propagacion del Covid-19 en el territorio y mitigar
sus efectos, estara en cabeza presidente de la Republica; las instrucciones y
ordenes del Presidente de la Republica en orden publico, se aplicaran de manera
inmediata y preferente sobre las disposiciones de gobernadores y alcaldes; y las
instrucciones, los actos y o6rdenes de los gobernadores se aplicaran de igual
manera y con los mismos efectos en relacion con los de los alcaldes.

El Decreto 593 de 2020 imparte instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria
generada por la pandemia del Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del
orden publico. El texto de su party resolutiva es del siguiente tenor:

“Articulo 1. Aislamiento. Ordenar 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 27 de abril de 2020, hasta las cero horas
(00:00 a.m.) del dia 11 de mayo de 2020, en el marco de la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

Para efectos de lograr el efectivo aislamiento preventivo obligatorio se
limita totalmente la libre circulacion de personas y vehiculos en el territorio
nacional, con las excepciones previstas en el articulo 3 del presente
Decreto.
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Articulo 2. Ejecucion de la medida de aislamiento. De conformidad con lo
establecido en los articulos 296 y 315 de la Constitucion Politica de
Colombia, el numeral 1 del literal b) del articulo 91 de la Ley 136 de 1994
y el articulo 199 de la Ley 1801 de 2016, ordenar a los gobernadores y
alcaldes para que en el marco de sus competencias constitucionales y
legales, adopten las instrucciones, actos y oOrdenes necesarias para la
debida ejecucion de la medida de aislamiento preventivo obligatorio de
todas las personas habitantes de la Republica de Colombia, adoptada en
el articulo anterior.

Articulo 3. Garantias para la medida de aislamiento, Para que el
aislamiento preventivo obligatorio garantice el derecho a la vida, a la salud
en conexidad con la vida y la supervivencia, los gobernadores y alcaldes,
en el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-
19, permitiran el derecho de circulacion de las personas en los siguientes
casos o actividades:

1. Asistencia y prestacion de servicios de salud.

2. Adquisicion de bienes de primera necesidad -alimentos, bebidas,
medicamentos, dispositivos meédicos, aseo, limpieza, y mercancias de
ordinario consumo en la poblacion.

3. Desplazamiento a servicios bancarios, financieros y de operadores de
pago, casas de cambio, operaciones de juegos de suerte y azar en la
modalidad de novedosos y territoriales de apuestas permanentes, chance
y loteria, y a servicios notariales y de registro de instrumentos publicos.

4. Asistencia y cuidado a nifios, nifias, adolescentes, personas mayores de
70 afos, personas con discapacidad y enfermos con tratamientos
especiales que requieren asistencia de personal capacitado.

5. Por causa de fuerza mayor o caso fortuito.

6. Las labores de las misiones médicas de la Organizacion Panamericana
de la Salud - OPS- y de todos los organismos internacionales humanitarios
y de salud, la prestacion de los servicios profesionales, administrativos,
operativos y técnicos de salud publicos y privados.

7. La cadena de produccion, abastecimiento, almacenamiento, transporte,
comercializacion y  distribucion de  medicamentos, productos
farmaceéuticos, insumos, productos de limpieza, desinfeccion y aseo
personal para hogares y hospitales, equipos y dispositivos de tecnologias
en salud, al igual que el mantenimiento y soporte para garantizar la
continua prestacion de

los servicios de salud.

El funcionamiento de establecimientos y locales comerciales para la
comercializacion de los medicamentos, productos farmacéuticos, insumos,
equipos y dispositivos de tecnologias en salud.

8. Las actividades relacionadas con servicios de emergencia, incluidas las
emergencias veterinarias.

9. Los servicios funerarios, entierros y cremaciones.

10. La cadena de produccion, abastecimiento, almacenamiento, transporte,
comercializacion y distribucion de: (i) insumos para producir bienes de
primera necesidad; (ii) bienes de primera necesidad -alimentos, bebidas,
medicamentos, dispositivos meédicos, aseo, limpieza, y mercancias de
ordinario consumo en la poblacion-, (iii) reactivos de laboratorio, y (iv)
alimentos y medicinas para mascotas, y demas elementos y bienes

11




Tribunal Administrativo de Casanare
Radicacion No. 85001-2333-000-2020-00195-00

necesarios para atender la emergencia sanitaria, asi como la cadena de
insumos relacionados con la produccion de estos bienes.

11. La cadena de siembra, fumigacion, cosecha, produccion, empaque,
embalaje, Iimportacion, exportacion, transporte, almacenamiento,
distribucion y comercializacion de: semillas, insumos y productos agricolas,
piscicolas, pecuarios y agroquimicos - fertilizantes, plaguicidas, fungicidas,
herbicidas, y alimentos para animales, mantenimiento de la sanidad animal,
el funcionamiento de centros de procesamiento primario y secundario de
alimentos, la operacion de la infraestructura de comercializacion, riego
mayor y menor para el abastecimiento de agua poblacional y agricola, y la
asistencia técnica. Se garantizara la logistica y el transporte de las
anteriores actividades.

12. La comercializacion presencial de productos de primera necesidad se
hara en mercados, abastos, bodegas, mercados, supermercados
mayoristas y minoristas y mercados al detal en establecimientos y locales
comerciales a nivel nacional, y podran comercializar sus productos
mediante plataformas de comercio electronico y/o para entrega a domicilio.
13. Las actividades de los servidores publicos y contratistas del Estado que
sean estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la
emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19, y garantizar el
funcionamiento de los servicios

indispensables del Estado.

14. Las actividades del personal de las misiones diplomaticas y consulares
debidamente acreditas ante el Estado colombiano, estrictamente
necesarias para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19.

156.Las actividades de las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y
organismos de seguridad del Estado, asi como de la industria militar y de
defensa.

16. Las actividades de los puertos de servicio publico y privado,
exclusivamente para el transporte de carga.

17. Las actividades de dragado maritimo y fluvial.

18. La ejecucion de obras de infraestructura de transporte y obra publica,
asi como la cadena de suministros de materiales e insumos relacionados
con la ejecucion de las mismas.

19. La ejecucion de obras de construccion de edificaciones y actividades
de garantia legal sobre la misma construccion, asi como el suministro de
materiales e insumos exclusivamente destinados a la ejecucion de las
mismas.

20. La intervencion de obras civiles y de construccion, las cuales, por su
estado de avance de obra o de sus caracteristicas, presenten riesgos de
estabilidad técnica, amenaza de colapso o requieran acciones de
reforzamiento estructural.

21. La construccion de infraestructura de salud estrictamente necesaria
para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria par causa del
Coronavirus COVID-19.

22. La operacion aérea yaeroportuaria de conformidad con lo establecido
en el articulo 6 del presente decreto, y su respectivo mantenimiento.

23. La comercializacion de los productos de los establecimientos y locales
gastronémicos mediante plataformas de comercio electronico o por entrega
a domicilio. Los restaurantes ubicados dentro de las instalaciones hoteleras
solo podran prestar servicios a sus huéspedes.

24. Las actividades de la industria hotelera para atender a sus huéspedes,
estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

25. El funcionamiento de la infraestructura critica -computadores, sistemas
computacionales, redes de comunicaciones, datos e informacion cuya
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destruccion o interferencia puede debilitar o impactar en la seguridad de la
economia, salud publica o la combinacion de ellas.

26. El funcionamiento y operacion de los centros de llamadas, los centros
de contactos, los centros de soporte técnico y los centros de procesamiento
de datos que presten servicios en el territorio nacional y de las plataformas
de comercio electronico.

27. El funcionamiento de la prestacion de los servicios de vigilancia y
seguridad privada, los servicios carcelarios y penitenciarios y de empresas
que prestan el servicio de limpieza y aseo en edificaciones publicas, zonas
comunes de edificaciones y las edificaciones en las que se desarrollen las
actividades de que trata el presente articulo.

28. Las actividades necesarias para garantizar la operacion,
mantenimiento, almacenamiento y abastecimiento de la prestacion de:

(i) servicios publicos de acueducto, alcantarillado, energia eléctrica,
alumbrado publico, aseo (recoleccion, transporte, aprovechamiento y
disposicion final, reciclaje, incluyendo los residuos biologicos o sanitarios);
(ilde la cadena logistica de insumos, suministros para la produccion, el
abastecimiento, importacion, exportacion y suministro de hidrocarburos,
combustibles liquidos, biocombustibles, gas natural, gas licuado de
petroleo -GLP-, (iii) de la cadena logistica

de insumos, suministros para la produccion, el abastecimiento,
importacion, exportacion y suministro de minerales, y (iv) el servicio de
internet y telefonia.

29. La prestacion de servicios bancarios y financieros, de operadores
postales de pago, casas de cambio, operaciones de juegos de suerte y
azar en la modalidad de novedosos Yy territoriales de apuestas
permanentes, Chance y Loteria, centrales de riesgo, transporte de valores
y actividades notariales y de registro de instrumentos publicos, asi como la
prestacion de los servicios relacionados con la expedicion licencias
urbanisticas.

El Superintendente de Notariado y Registro determinara los horarios y
turnos, en los cuales se prestaran los servicios notariales, garantizando la
prestacion del servicio a las personas mas vulnerables y a las personas,
de especial proteccion constitucional. El Superintendente de Notariado y
Registro determinara los horarios, turnos en los cuales se prestaran los
servicios por parte de las oficinas de registro de instrumentos publicos.

30. El funcionamiento de los servicios postales, de mensajeria, radio,
television, prensa y distribucion de los medios de comunicacion.

31. El abastecimiento y distribucion de bienes de primera necesidad -
alimentos, bebidas, medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza, y
mercancias de ordinario consumo en la poblacion- en virtud de programas
sociales del Estado y de personas privadas.

32. Las actividades del sector interreligioso relacionadas con los programas
institucionales de emergencia, ayuda humanitaria, espiritual y psicologica.
33. Las actividades estrictamente necesarias para operar y realizar los
mantenimientos indispensables de empresas, plantas industriales o minas,
del sector publico o privado, que por la naturaleza de su proceso productivo
requieran mantener su operacion

ininterrumpidamente.

34. Las actividades de los operadores de pagos de salarios, honorarios,
pensiones, prestaciones economicas publicos y privados; beneficios
economicos periodicos sociales -BEPS-, y los correspondientes a los
sistemas y subsistemas de Seguridad Social y Proteccion Social.

35. El desplazamiento estrictamente necesario del personal directivo y
docente de las instituciones educativas publicas y privadas, para prevenir,
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mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus
COVID-19.

36. La cadena de produccion, abastecimiento, almacenamiento,
reparacion, mantenimiento, transporte, comercializacion y distribucion de
las manufacturas de productos textiles, de cuero y prendas de vestir; de
transformacion de madera; de fabricacion de papel, carton y sus productos
y derivados; y fabricacion de productos quimicos, metales, eléctricos,
maquinaria 'y equipos. Todos los anteriores productos deberan
comercializarse mediante plataformas de comercio electronico o para
entrega a domicilio.

37. El desarrollo de actividades fisicas y de ejercicio al aire libre de
personas que se encuentren en el rango de edad de 18 a 60 aros, por un
periodo maximo de una (1) hora diaria, de acuerdo con las medidas,
instrucciones y horarios que fijen los alcaldes en sus respectivas
jJurisdicciones territoriales.

En todo caso se deberan atender los protocolos de bioseguridad que para
los efectos se establezcan.

38. La realizacion de avaluos de bienes y realizacion de estudios de titulos
que tengan por objeto la constitucion de garantias, ante entidades vigiladas
por la Superintendencia Financiera de Colombia.

39. El funcionamiento de las comisarias de familia e inspecciones de
policia, asi como los usuarios de estas.

40. La fabricacion, reparacion, mantenimiento y compra y venta de
repuestos y accesorios de bicicletas convencionales y eléctricas.

41. Parqueaderos publicos para vehiculos.

Paragrafo 1. Las personas que desarrollen las actividades antes
mencionadas deberan estar acreditadas o identificadas en el ejercicio de
sus funciones o actividades.

Paragrafo 2. Se permitira la circulacion de una sola persona por nucleo
familiar para realizar las actividades descritas en los numerales 2 y 3.
Paragrafo 3. Cuando una persona de las relacionadas en el numeral 4 deba
salir de su lugar de residencia o aislamiento, podra hacerlo acompafado
de una persona que le sirva de apoyo.

Paragrafo 4. Con el fin de proteger la integridad de las personas, mascotas
y animales de compairiia, y en atencion a medidas fitosanitarias, solo una
persona por nucleo familiar podra sacar a las mascotas o animales de
compariia.

Paragrafo 5. Las personas que desarrollen las actividades mencionadas en
el presente articulo, para iniciar las respectivas actividades, deberan
cumplir con los protocolos de bioseguridad que establezca el Ministerio de
Salud y Proteccion Social para el control de la pandemia del Coronavirus
COVID - 19. Asi mismo, deberan atender las instrucciones que para evitar
la propagacion del Coronavirus COVID-19 adopten o expidan los diferentes
ministerios y entidades del orden nacional y territorial.

Paragrafo 6. Las excepciones que de manera adicional se consideren
necesarias adicionar por parte de los gobernadores y alcaldes deben ser
previamente informadas y coordinadas con el Ministerio de/Interior.

Articulo 4. Teletrabajo y trabajo en casa. Durante el tiempo que dure la
emergencia sanitaria por causa de la pandemia del Coronavirus COVID-
19, las entidades del sector publico y privado procuraran que Ssus
empleados o contratistas cuya presencia no sea indispensable en la sede
de trabajo, desarrollen las funciones y obligaciones bajo las modalidades
de teletrabajo, trabajo en casa u otras similares.

Articulo 5. Movilidad. Se debera garantizar el servicio publico de transporte
terrestre, por cable, fluvial y maritimo de pasajeros, de servicios postales y
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distribucion de paqueteria, en el territorio nacional, que sean estrictamente
necesarios para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19 y las actividades permitidas en el articulo
3.

Se debera garantizar el transporte de carga, el almacenamiento y logistica
para la carga.

Articulo 6. Suspension de transporte doméstico por via aérea. Suspender
el transporte doméstico por via aérea a partir de las cero horas (00:00 a.m.)
del dia 27 de abril de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 11 de
mayo de 2020.

Solo se permitira el transporte doméstico por via aérea, en los siguientes
casos:

1. Emergencia humanitaria.

2. El transporte de carga y mercancia.

3. Caso fortuito o fuerza mayor.

Articulo 7. Prohibicion de consumo de bebidas embriagantes. Ordenar a
los alcaldes y gobernadores que en el marco de sus competencias
constitucionales y legales prohiban, dentro de su circunscripcion territorial,
el consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y
establecimientos de comercio, a partir de las cero horas (00:00 a.m.) del
dia 27 de abril de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 11 de
mayo de 2020. No queda prohibido el expendio de bebidas embriagantes.

Articulo 8. Garantias para el personal médico y del sector salud. Los
gobernadores y alcaldes, en el marco de sus competencias, velaran para
que no se impida, obstruya o restrinja el pleno ejercicio de los derechos del
personal médico y demas vinculados con la prestacion del servicio de
salud, ni se ejerzan actos de discriminacion en su contra.

Articulo 9. Inobservancia de las medidas. La violacion e inobservancia de
las medidas adoptadas e instrucciones dadas mediante el presente
Decreto, daran Ilugar a la sancion penal prevista en el articulo 368 del
Codigo Penal y a las multas previstas en articulo 2.8.8.1.4.21 del Decreto
780 de 2016, o la norma que sustituya, modifique o derogue.

Los gobernadores y alcaldes que omitan el cumplimiento de lo dispuesto
en este decreto, seran sujetos de las sanciones a que haya lugar

ARTICULO 10. Vigencia. El presente Decreto rige a partir de las cero
horas (00:00 a.m.) del dia 27 de abril de 2020 y deroga los Decretos 531 del
8 de abril de 2020 y 536 de 11 de abril de 2020.”.

Resta observar que este decreto (593) fue derogado por el Decreto 636 del 6 de mayo
del afo en curso, pero para la fecha en que fue expedido el Decreto 013 del 24 de
abril de 2020 aun estaba vigente y por lo mismo debe tenerse en cuenta para realizar

el control de legalidad que nos ocupa.

En consecuencia, por las razones anotadas, no se acogen los planteamientos hechos
por el sefior procurador delegado ante la Corporacién, y se declarara ajustado a la ley
el Decreto 013 del 24 de abril de 2020 expedido por el alcalde de Sacama —

Casanare.
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En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR la legalidad condicionada de la expresion “expedicion”
contenida en el articulo 5 del decreto objeto de control y se entendera para todos los
efectos legales que respecto de terceros rige a partir de su puplicacion.

SEGUNDO: DECLARAR en lo demas, ajustado a la ley el Decreto 013 de 24 de abril
de 2020 expedido por el alcalde del municipio de Sacama — Casanare, acorde con la
motivacién precedente.

TERCERO: ORDENAR notificar el presente fallo por el medio mas expedito, dejando
las constancias de rigor.
(Aprobado en Sala virtual llevada a cabo el dia 25 de junio de 2020, acta No. )

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

/o
y
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JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO

%é/f@

AURA PATRICIA LARA OJEDA

NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

CON SALVAMENTO DE VOTO
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SALVAMENTO DE VOTO. Sentencia del 25/06/2020, J. A. Figueroa Burbano,

radicacidn 850012333000-2020-00195-001. ASUNTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD.
Actos administrativos presuntamente expedidos en desarrollo de estados de excepcion. Sacama.
Decreto 13 del 24/04/2020. Tematica: Poderes extraordinarios de policia por emergencia sanitaria.
Adopcion de medidas para control del orden publico (prorroga toque de queda y restriccion vehicular,
(desarrollo de las Leyes 1523 y 1801 y de los D.E. 457 y 531/2020). Improcedente estudio de fondo2.

1. ELACTO SOMETIDO A CONTROL DE LEGALIDAD

Se trata del Decreto 13 del 24/04/2020 expedido por el alcalde de Sacama. Dispone aislamiento
preventivo y orden publico, en ejercicio de los poderes extraordinarios de policia, conferidos por las
Leyes 1523 y 1801, entre otras, en el marco del desarrollo territorial del D.E. 531/2020, que continta
las politicas publicas nacionales que vienen desde el D.E. 457/2020, para ocuparse de las
consecuencias sanitarias de la pandemia por la COVID 19.

2° La decision dividida (despacho 01 y 03). Se dispuso someter a estudio de fondo el decreto
en su integridad; su enfoque estima que todos los actos administrativos generales territoriales
relacionados con la pandemia por la COVID 19 deben objeto del CIL, porque, en ultimas, por
conexidad constituyen desarrollo del cuerpo normativo del estado de excepcion, cuya
dimensién impide afrontar la emergencia con la legislacion permanente.

3. El voto disidente. Marco teorico

3.1 Me he apartado del juzgamiento de fondo de toda la serie de actos territoriales relativos a
declarar calamidad publica, decretar urgencia manifiesta para contratar y adoptar o precisar o
extender en la jurisdiccion de cada municipio de Casanare las medidas de orden publico y
sanitario que vienen desde el D.E. 457/2020, en el espectro de la declaratoria nacional de
emergencia Ssanitaria (R-385/2020 del Ministerio de Salud y Proteccion Social), porque antes
de abordar la confrontacién de su contenido con el sistema de fuentes, estimo indispensable
determinar procesalmente la viabilidad del CIL, esto es, si esos actos tienen las caracteristicas
técnicas a que se refieren los arts. 20 de la Ley Estatutaria 137, 136 y 151-14 de la Ley 1437.

3.2 He propuesto el siguiente;

Problema juridico procesal. Se trata de dilucidar si es factible ejercer control inmediato de
legalidad respecto de las medidas administrativas generales territoriales que adoptan o
desarrollan las inherentes a la emergencia sanitaria desencadenada por la expansion del
coronavirus que ha provocado la pandemia de la COVID 19, cuando su explicito o implicito
fundamento normativo suficiente para habilitarlas hayan sido los poderes extraordinarios de
policia, relativos a orden publico y salud publica, preexistentes al D.L. 417 de 2020.

He ofrecido sin éxito, todas las veces semejantes, la siguiente tesis:

Tesis: No. A pesar de la inescindible conexidad factica entre la declaratoria de emergencia
Sanitaria, dispuesta por el Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante R-385 del
12/03/2020, y el estado de excepcion de emergencia econémica, ecologica y social de que
trata el D.L. 417 del 17/03/2020, se trata de dos ambitos normativos diferenciados en la fuente
de las competencias del Gobierno y de las autoridades administrativas territoriales: lo que

1 Ver control+ clic en la frase subrayada expediente digital que lleva a la carpeta del caso. Los documentos estan
numerados y en orden consecutivo.

2 En idéntico sentido, frente a contenido material y presupuestos facticos y normativos similares, SV a las sentencias D1 del 11/06/2020,
radicacion 2020-00124-00 y del 18/06/2020, mismo ponente, radicacion 2020-00165-00; seriado de medidas de aislamiento desarrollo
D-457 y D-531.
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atafie a la emergencia sanitaria, en las perspectivas epidemioldgica, de orden publico interno
(restricciones a derechos y libertades, tales como reunion, expresion, movilizacion, consumo
de embriagantes, actividades productivas, comerciales, sociales, familiares y ludicas) y de
funcionamiento del sistema de salud publica, si deriva clara y suficientemente de los preceptos
juridicos que preexistan al D.L. 417/2020 esta sometido a control de legalidad mediante los
mecanismos ordinarios de la Ley 1437.

Lo que dispuso el Gobierno en el D.L. 417/2020 fue declarar emergencia economica, social y
ecologica, para desplegar multiples herramientas legislativas y administrativas adicionales,
que deshordan los poderes extraordinarios de policia, para fortalecer la capacidad institucional
del Estado, en todos los niveles, para responder a las contingencias provocadas por la
pandemia de la COVID 19.

Esto es, la emergencia sanitaria puso en movimiento diversos poderes administrativos
extraordinarios de policia, primero; luego, sirvio como el motivo determinante clave para
decretar la otra emergencia, cuya dimension desborda con creces la estrictamente sanitaria y
no habria podido sortearse solamente con aquellos. Luego son esas medidas excepcionales
(econbmicas, tributarias, presupuestales, sociales y ecologicas) las que estan bajo el rigor del
control automatico de constitucionalidad de la Corte Constitucional y del inmediato de legalidad
que ejerce la jurisdiccion contencioso administrativa, segun la que fuere la naturaleza de los
decretos y demas actos.

3.3 Vista la argumentacion contraria de la mayoria, preciso que los Decretos 418, 420, 457,
531y otros, expedidos por el Gobierno para ocuparse de los efectos de la emergencia sanitaria
y regular diversos aspectos de la actividad de los habitantes del territorio, no son legislativos,
pese a su estrecha conexion con el D.L. 417; son ejecutivos, esto es, hacen parte de las
competencias permanentes del Gobierno, luego su invocacién, aplicacion o marco referencial
usado en los actos territoriales no transmutan a los Ultimos en desarrollo del estado de
excepcion y, por ende, en objeto de control en sede CIL.

3.4 Agrego que la extensa citacion de fallos constitucionales relativos al control politico y
juridico de los estados de excepcion no responde interrogantes técnicos procesales que deben
delimitar la competencia judicial para el control inmediato de legalidad. No abrigo duda alguna
acerca de la pertinencia de someter toda decision administrativa a control judicial; lo que
controvierto es como deba activarse, segun las caracteristicas reales de los actos que se
demandan, remiten al estrado o se examinan oficiosamente, segun el caso.

3.5 Prescindo ahora de transcribir fragmentos ya publicados de la opcion interpretativa que he
ofrecido a la sala, no acogida, tanto en mis propias ponencias como en multiples salvamentos
de voto de esta serie de fallos, en aras de la brevedad. Basta al respecto rememorar que una
de las maximas expresiones de la senda expansiva del CIL (de la que se mantendra breve
referencia), ya fue rectificada por su propia autor, precisamente porque desde la reactivacion
del medio de control ordinario y permanente de nulidad simple, cesaron sus fundamentos
factico politicos.?

3.6 Expiracion de los efectos del D.L. 417/2020. Se advirtio en el enunciado tedrico de
los antecedentes del problema juridico procesal que el acto territorial del que se ocupa
este fallo se produjo después de expirada la vigencia del D.L. 417/2020, la cual, segun
su propio mandato, se mantuvo hasta el 17/04/2020.

3 Consejo de Estado, Sala Especial de Decision 19, auto de ponente del 20/05/2020, W. Hernandez Gémez, radicacién
110010315000-2020-01958-00. Similares enfoques restrictivos, por la técnica instrumental propia del CIL, pueden verse
en las siguientes providencias recientes (casos CIL emergencia sanitaria 2020): Consejo de Estado, Sala Especial de
Decision 11, auto de ponente del 22/04/2020, S.J. Carvajal Basto, radicacion 11001-03-15-000-2020-01163-00(CA)A;
Consejo de Estado, Sala Especial de Decision 10, sentencia del 10/05/2020, S.L. Ibarra Vélez, radicacién 110010315000-
2020-00944-00.
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Pues bien: acontecida dicha expiracidn, se quiebra uno de los pilares que ha permitido
expandir el CIL a todos los actos territoriales generales que guarden conexidad factica
con las causas y propdsitos de las regulaciones nacionales que declararon la
emergencia sanitaria y han definido restricciones a multiples derechos, en aras de
preservar la salud publica, pues en virtud del principio de identidad no sera factible
sostener que un decreto municipal desarrolla preceptos de un decreto legislativo que
ya no regia cuando se produjo. Es decir, no se puede ser al tiempo un acto municipal
desarrollo de lo que ya dejé de ser (el declarativo de la emergencia econémica, social
y ecoldgica).

La consecuencia técnica de esa nueva realidad normativa exige identificar, en su lugar
con mayor rigor, cual haya sido el fundamento directo 0 mediato del acto territorial que
lo pueda conectar con el desarrollo de otros decretos legislativos, distintos al declarativo
del estado de excepcion, esto es, establecer como, pese a la preexistencia y
subsistencia integral de un sistema permanente de fuentes que regulan el ejercicio de
poderes extraordinarios de policia administrativa, fue indispensable acudir a dichos
tales decretos legislativos; cuales se invocaron o con cuales tiene clara conexidad de
fines, propdsitos y mandatos.

42 CASO CONCRETO

4.1 El ponente avocd conocimiento e inici6 el tramite para CIL pues ab initio pareciera que el
acto del que se ocupa ahora el fallo podria derivarse de las medidas legislativas de excepcion
que se iniciaron con el D.L. 417 de 2020, las que se han diferenciado en el marco teérico de
las atinentes a la emergencia sanitaria que declaré el Ministerio de Salud y Proteccién Social,
a partir del 12/03/2020.

Se optd por dar paso a la respuesta judicial inmediata, en la dimension relativamente
expansiva del CIL a que se ha referido la jurisprudencia del Consejo de Estado, sin perjuicio
de escudrifiar mas detalladamente los fundamentos del acto que se remitié a control, su
conexidad con las disposiciones extraordinarias que autoriza el art. 215 de la Carta y la
problematica relativa a la pandemia por COVID 19. Asi se procede, oidas intervenciones y
parecer del Ministerio Publico.

4.2 Se trata del Decreto 134 del 24/04/2020 expedido por el alcalde de Sacama, por el cual
se prorroga indefinidamente el toque de queda, con algunas excepciones, en el contexto del
Decreto municipal 07/2020, hasta cuando desaparezcan sus causas (emergencia sanitaria
por pandemia COVID 19).

4.3 En su motivacién no se menciond el Decreto Legislativo 417/2020, expedido por el
Gobierno, por el cual se declard emergencia econdmica en todo el pais, para responder a la
pandemia COVID-19. Se invocaron como fundamentos la Constitucidn Politica (art. 24); las
Leyes 1801/2016 (art. 198) y 1751/201 (art. 5); los Decretos nacionales 418 y 457 de 2020 y
sus medidas de aislamiento obligatorio; los informes de la OMS acerca de la pandemia por
COVID 19; la R-385/2020 del Ministerio de Salud y Proteccion Social.

4.4 |as medidas adoptadas en el Decreto 013/2020 se orientaron especificamente a los
siguientes objetivos: i) preservar la salud publica de los habitantes de ese territorio, y ii)
restringir la movilidad del transito vehicular y los habitantes de Sacama.

4.4.1 Para procurarlo, se disefiaron los siguientes mecanismos, restricciones, mandatos o
autorizaciones: i) en el art. 1 se previo la restriccion del transito vehicular y de personas (toque
de queda) en el municipio de Sacama en el horario comprendido entre las 6:00 p.m. y las 6:00

4 Expediente digital, mismo enlace, documento 03-DECRETO 013.
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a.m. Quedando exentos de esa restriccion los miembros de las Fuerzas Armadas, del
Ministerio Publico (personeria), Defensa Civil, Cruz Roja, Defensoria del Pueblo, ICBF, entre
otros, ii) se dispuso que para el cumplimiento de lo anterior la Policia y el Ejército debian
realizar controles (art. 2), iii) en caso de incumplimiento a la medida adoptada se remiti6 a las
sanciones legales (art. 3), y iv) las medidas adoptadas mediante el Decreto local 007/2020
siguen vigentes mientras se mantenga el aislamiento obligatorio (art. 4).

4.5 Contenido material. Las medidas incorporadas en el decreto que se estudia se alinean con
los motivos determinantes y las regulaciones de las Resoluciones 380 y 385, anteriores al D.L.
417 de 2020, aunque le sirven de fundamento factico; en ese contexto, cumplen el test
disefiado en el marco teorico, en lo que corresponde a los atributos de pertinencia, conexidad
y, tal vez, necesidad y proporcionalidad, sin que este aparte se profundice en la sentencia.

Sin embargo, no superan el presupuesto de tener que acudirse, para ocuparse de la
emergencia sanitaria, al sustento juridico que pudieran ofrecer las medidas de excepcion, pues
lo que ejercio el alcalde de Sacama en el Decreto 013 que se estudia no desborda ni sobrepasa
los poderes extraordinarios de orden publico y policia sanitaria, valga decir, diversos preceptos
atinentes a la salubridad publica y a las competencias de los municipios para velar por ese
bien, valor y derecho constitucionalmente relevante; esto es, se trata de uno de aquellos actos
municipales sometidos a control ordinario de legalidad, acorde con las reglas de asignacion
de competencia de los arts. 151 a 155 de la Ley 1437.

4.5.1 Debe reiterarse, acorde con el marco teorico, que no basta citar en la motivacion del acto
administrativo, ni prescindirse de hacerlo, alguno de los decretos legislativos para legitimar
procesalmente un fallo de fondo CIL, la admisién o el rechazo; se tiene que examinar el
contenido dispositivo de la medida que se estudia, para determinar si realmente desarrolla
durante el estado de excepcion alguno de aquellos. Esto es, el escrutinio judicial no puede ser
formalista, ni de simple nomenclatura, vulnerable por lo que la autoridad territorial escriba, diga
0 suprima.

4.5.2 En el caso concreto, ninguno de los mandatos del decreto municipal se deriva o apoya
en el D.L. 417 de 2020, pues dicho decreto declarativo del estado de excepcion ya no estaba
vigente cuando aquel se produjo; tampoco invoca entre sus fundamentos alguno de los
decretos legislativos, todavia vigentes, que se adoptaron hasta el 17/04/2020; asi se
corrobora, mas claramente que lo controvertido con los actos territoriales proferidos hasta el
17/04/2020, que todo su contenido desarrolla o puede tener apoyo directo en la legislacion
preexistente y permanente del Estado.

4.5.3 En esas condiciones, vistos con mayor detalle tanto el sustento juridico del Decreto 013
de 2020 de Sacama como su resolutiva, se encuentra que no corresponde en el origen de la
habilitacion de las competencias administrativas, sus cometidos, alcances y mecanismos, con
los desarrollos propios del D.L. 417 de 2020, luego escapa al escrutinio judicial por via de
control inmediato de legalidad. Asi se propuso declararlo.

5% LA PLURALIDAD DE OPCIONES INTERPRETATIVAS®

5.1 Quien disiente conoce las diferencias técnicas entre pronunciamientos singulares o
inconstantes, que solo definen el caso; la jurisprudencia constante, arménica e indicativa, cuya
fuerza persuasiva la dan los argumentos, no la autoridad de quien la produzca y, en el marco
de la denominada disciplina de precedentes, la jurisprudencia de unificacion que profieren las
cortes u 6rganos de cierre de las jurisdicciones. Asi que citar, invocar o seguir determinada
linea pretoriana no transmuta las primeras en la ultima; menos, entre pares.

5 El aparte que se recoge en este epigrafe se ha construido a partir de los resultados de la investigacion de relatoria
realizada por la abogada auxiliar Eliana Combariza, a los que se incorpora la grafica ilustrativa de las tensiones de linea,
para los casos CIL del afio 2020, conocidos hasta ahora. El funcionario validé y analizo las fuentes pertinentes.
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5.2 Esa pertinente precision conceptual tampoco amerita desconocer las realidades de la
judicatura, dindmica, a veces dialogica, ocasionalmente contradictoria. De ahi que puedan
coexistir profundas discrepancias razonables, entre las argumentaciones y las decisiones,
incluso simultaneamente. Tanto mas, entre tribunales del mismo nivel; o dentro de sus salas.
Es lo que ocurre palmariamente con el actual conflicto conceptual entre los enfoques
expansivo y restrictivo, en sede procesal, acerca de la procedencia del CIL, en el cual, en alto
grado, se quedd a un lado el camino que habia trazado el Pleno Contencioso en el pasado.

5.3 En virtud de la coherencia y transparencia académica que profeso y practico, debo
destacar que un barrido detallado de los pronunciamientos mas recientes del Consejo de
Estado respecto de estas tematicas arroja un panorama notoriamente dispar, que suscita
justificadas perplejidades. Ni en el superior funcional ni en los tribunales, nadie puede
arrogarse el conocimiento o dominio de /a solucion correcta. Tan solo, si se preserva armonia
entre los hechos probados, los supuestos normativos examinados, la técnica de
argumentacion, sus premisas y la conclusion, podra reivindicarse una opcion probable
correctamente sustentada.

5.4 El estado de excepcion que se declard mediante el D.L. 417/2020 ha dado lugar a florida
intervencion del érgano limite de esta jurisdiccion, a través de sus numerosas salas especiales
de decision conformadas para abordar la hipertréfica produccion de normativa nacional
relacionada con la pandemia por la COVID 19. Ya no hay un norte unificador de referencia; se
identifican a continuacion las tendencias dominantes en los diversos bloques tematicos.

Se anexa al presente salvamento de voto. El investigador diligente podra ir al repositorio de
jurisprudencia de esa Corporacién y profundizar los anélisis académicos, para tener un
contexto ampliado, pues actualmente no se puede esperar unificacién de criterios por la
distribucion de los conflictos CIL en numerosas salas especiales. Todas pares.

6. CONCLUSIONES

En los términos que preceden cumplo la carga de revelar a la comunidad juridica la riqueza y
complejidad del debate juridico que ha ocupado a esta Corporacion en el seriado de casos
CIL.

Aqui ni por asomo se trata de soslayar el deber judicial de juzgar; desde luego que el suscrito
disidente, desde su conviccion de juez humanista, tiene clarisimo que diversas actuaciones de
las autoridades administrativas adoptadas en esta época de emergencia sanitaria v,
actualmente, de dos sucesivas emergencias econdmicas, sociales y ecoldgicas en el contexto
de la pandemia por el coronavirus SARS Co-V2 que provoca la enfermedad COVID 19, afectan
el nucleo de mdltiples derechos constitucionalmente protegidos, varios de ellos de estirpe
fundamental, lo que hace imperativo que haya control judicial eficaz y oportuno y acceso
efectivo a la Administracion de Justicia, para honrar el bloque de constitucionalidad y examinar
todas las variables concernidas.

De lo que me aparto es del enfoque de maxima expansién del CIL, que desplaza la
subsistencia de todos los deméas medios de control y la distribucién de competencias
funcionales dentro de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Ya ni siquiera puede
sostenerse la prédica de la suspension transitoria de acceso para instaurar demandas de
nulidad simple, porque se levant6 desde el Acuerdo PCSJA20-11546.

He postulado con firme conviccion que estos abordajes via CIL pueden ser precarios, limitados
por el acortado ritual procesal, con fuerte limitacion para oir a los conciudadanos y profundizar
recaudo. Impartir el aval de la cosa juzgada en esas condiciones podria ser menos garantista
que un juicio pleno.

Por lo demas, como es propio de una jurisdiccion relativamente autonoma, el lector acucioso
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encontrara disparidades profundas entre tribunales e incluso entre consejeros y salas
especiales de decision en estos tiempos de la pandemia por la COVID 19. Es ilusoria la
pretension de correccion de solo alguna de las tesis; todas pueden ofrecer argumentos serios,
razonables. De o que se trata es de preservar coherencia entre los pilares teoricos y su
aplicacion a los casos concretos. Es lo que reivindico de mi propia perspectiva. Todo lo demas
es prescindible.

Atentamente,

%\Dtgan% ~—

[Firma escaneada controlada 25/06/2020; Pag. 6 de 6]

NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

Magistrado
Anexo: gréfica ilustrativa de las tensiones de linea - ficha de relatoria anunciada.
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Gréficas de linea (C.E. Tesis amplia, restrictiva y tesis central — control CIL)S

Tesis restrictiva

Tesis media

Tesis amplia

CIL solo opera cuando el AAG invoca y se expide
con base y para desarrollo de decretos legislativos.

CIL opera cuando el AAG
invoca y se expide en
gjercicio concurrente de los
decretos legislativos y de la

CIL opera en todos los casos en que los
AAG se ocupen de las causas o de los
efectos de la pandemia COVID 19, a partir
de la declaratoria del estado de excepcion

normativa ~ permanente | del 17/03/2020.
preexistente.
0 0
08/06/2020
08/06/2020
C.E SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, C.E SALA DE LO CONTEN-
SECCION TERCERA CIOSO ADMINISTRATIVO,
Ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS SALA 17 ESPECIAL DE DE-
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02330-00 CISION
(bloque: medidas de bioseguridad y prevencion) Ponente: JAIME ENRIQUE
RODRIGUEZ NAVAS

Radicacion: 11001-03-15-
000-2020-02299-00
(blogue: urgencia manifiesta y
contratacion)

0

08/06/2020
C.E SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO,
SALA VEINTISIETE (27) ESPECIAL DE DECISION
Ponente: ROCIO ARAUJO ONATE

Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02226-00
(blogue: urgencia manifiesta y contratacion)

)

05/06/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA 8 ESPECIAL DE DECISION
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02370-00
Ponente: NUBIA MARGOTH PENA GARZON
(bloque: medidas de prevencion del COVID)

@

05/06/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA 8 ESPECIAL DE DECISION
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02333-00
Ponente: NUBIA MARGOTH PENA GARZON
(bloque: medidas de bioseguridad y prevencién)

@
03/06/2020
C.E SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION No. 2
PONENTE: CESAR PALOMINO CORTES
Radicado: 11001-03-15-000-2020-02314-00
(blogue: aislamiento, medidas de bioseguridad y
prevencion).

@

03/06/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATIVO, SALA DIECISIETE ESPECIAL DE
DECISION

Magistrado Ponente: JAIME ENRIQUE RO-
DRIGUEZ NAVAS
Proceso namero: 11001-03-15-000-2020-
02255-00
(bloque: medidas de bioseguridad y prevencién)

()

03/06/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION No. 13
Ponente: JULIO ROBERTO PIZA
RODRIGUEZ
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02329-00
(blogue: medidas de bioseguridad y prevencién)

0

02/06/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION NUMERO 17
Ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01167-00
(blogue: medidas preventivas sanitarias).

0
01/06/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA VEINTISIETE (27) ESPECIAL DE DECISION

Ponente: ROCiO ARAUJO ONATE

)

01/06/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATNO
SALA ESPECIAL DE DECISION N.° 21

6 Preparo E. Combariza, abogada auxiliar D2 TAC.
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Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02097-00.
(bloque: aislamiento)

PONENTE: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ
VARGAS
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02233-00
(blogue: medidas de bioseguridad y prevencién)

0
22/05/2020

C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA 8 ESPECIAL DE DECISION
PONENTE: NUBIA MARGOTH PENA
GARZON
Numero Unico de radicacion: 11001-03-15-
000-2020-01962-00
(blogue: aislamiento)

0

18/05/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA VEINTIDOS ESPECIAL DE DECISION
Magistrado Ponente: LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Radicado: 11001031500020200187600
(bloque: aislamiento)

0

15/05/2020

C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO
SALA 8 ESPECIAL DE DECISION
PONENTE: NUBIA MARGOTH PENA

GARZON

Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01913-00

(bloque: aislamiento)

0

07/05/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION n.° 19
Ponente: Dr. WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01618-00
(blogue: medidas preventivas sanitarias)

0

04/05/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA VEINTIDOS ESPECIAL DE DECISION
Ponente: LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01468-00
(bloque: aislamiento)

)

22/04/2020
C.E,SALADELO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Ponente: JAIME ENRIQUE
RODRIGUEZ NAVAS.
Radicacion: 11001-03-15-
000-2020-01246-00
(bloque: aislamiento, medidas
sanitarias)

(‘]

17/04/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA VEINTE ESPECIAL DE DECISION
Radicacion: 11001 03 15 000 2020 01031 00
Ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
(blogue: medidas sanitarias)

)

03/04/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION 27
Magistrada Ponente: ROCIO ARAUJO ONATE
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-00949-00
(bloque: aislamiento, medidas de bioseguridad)
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