REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE

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

REFERENCIA: Control inmediato de legalidad
ACTO: Decreto 069 del 11 de mayo de 2020
RADICACION: 85001-2333-000-2020-00228-00

MAGISTRADA PONENTE: AURA PATRICIA LARA OJEDA

ANALISIS DE LEGALIDAD DE ACTO ADMINISTRATIVO EXPEDIDO EN DESARROLLO DEL
ESTADO DE EXCEPCION DECLARADO POR EL GOBIERNO NACIONAL CON OCASION
A LA PANDEMIA DEL COVID-19

El Municipio de Villanueva, remitié via correo electréonico el Decreto 069 del
1T de mayo de 2020, suscrito por el alcalde municipal de dicho ente
territorial, que correspondid al despacho 03 segun acta de reparto del 15 de

mayo del mismo ano.

| ANTECEDENTES

El 15 de mayo de 2020, se admitié el control inmediato de legalidad
mediante auto que fue notificado por estado 88 del 18 de mayo de 2020 y
personalmente tanto al ente territorial como al Procurador 53 Judicial Il para
asuntos administrativos, de conformidad con la certificacion emitida por la
Secretaria de la Corporacién de la misma fecha. Igualmente se publicd el
aviso No 147 en la pdagina web del Tribunal informando la existencia del

proceso a la comunidad.
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El 03 de junio se corrid fraslado al Ministerio Publico remitiendo copia del
expediente de la referencia en medio digital, para rendir el respectivo

concepto.
ACERVO PROBATORIO RECAUDADO:

En cumplimiento de lo ordenado en el auto admisorio, la enfidad

mencionada aportd al expediente copia de los siguientes documentos:

Decreto municipal No 046 del 23 de marzo de 2020 mediante el cual se
ordena la suspension de reuniones, aglomeraciones, actividades
econdmicas, sociales, civicas religiosas, deportivas, politicas, y demds
eventos publicos y privados, que impliguen la concentracion en espacios
cerrados y abiertos en contacto estrecho; se conmina a la ciudadania
para que adopte medidas preventivas y recomendaciones de autocuidado
personal y colectivo; se activa con cardcter permanente el Consejo
Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres, entre ofras disposiciones.
Decreto No 048 del 17 de marzo de 2020 mediante el cual se limitan todos
los eventos y sitios masivos a un mdximo de 20 personas ya sea publico o
privado, concentraciones, manifestaciones, actividades religiosas y eventos
de afluencia masiva en el Municipio de Villanueva; se ordena el cierre de
bares, discotecas y centros nocturnos abiertos al publico en esa Jurisdiccion;
se ordena el toque de queda durante 14 dias; se prohibe el expendio y
consumo de bebidas alcohdlicas, contemplando algunas excepciones; se
dispone el diligenciamiento de un formulario para los vigjeros que ingresen
al municipio, se regulan las actividades del sector privado, se ordena la
atencidon del publico de manera virtual en la administracién municipal, se
establecen acciones de informacién, comunicacion y educacion sobre los
riesgos del contagio y manejo del COVID-19, asi como las acciones para
que las EPS e IPS presten servicio oportuno a sus afiliados.

Decreto No. 049 del 17 de marzo de 2020, mediante el cual el alcalde de
Villanueva declard la calamidad publica causada por el virus COVID-19
hasta por 6 meses y ordend elaborar el plan de accion especifico.

Decreto No. 051 del 19 de marzo de 2020 mediante el cual se prohibe
totalmente la libre circulacion de vehiculos y personas en el territorio del
municipio de Villanueva Casanare, entre el dia viernes 20 de marzo a las
23:59 horas, hasta el lunes 23 de marzo de 2020 a las 23:59 horas,
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contemplando algunas excepciones; se dispone no prestar el servicio de
despacho de buses ni venta de tiguetes durante el término de duracion de
las medidas, solo desembarque de pasajeros.

Decreto No 053 del 23 de marzo de 2020 mediante el cual se declara la
urgencia manifiesta en el municipio de Villanueva, para atender la situacion
de calamidad por salubridad publica presentada con ocasidn a la
declaratoria Municipal de Emergencia Sanitaria por causa del coronavirus
COVID-19.

Decreto No.054 del 23 de marzo de 2020 mediante el cual se ordena el
aislamiento preventivo obligatorio, con el objeto de tomar medidas de
contencion para evitar la propagacion del COVID-19, de todas las personas
habitantes del Municipio de Villanueva Casanare, desde el dia 24 de marzo
de 2020 a partir de las 00:00 horas hasta la hora 00:00 del dia 13 de abril del
ano en curso; se limita la libre circulacion de los habitantes y vehiculos, con
algunas excepciones; se cierra el aeropuerto, entre otras medidas.

Decreto No 055 del 27 de marzo de 2020 por medio del cual se acoge el
Decreto nacional No. 482 del 26 de marzo de 2020 "por el cual se dictan
medidas sobre la prestacion del servicio publico de transporte y su
infraestructura, dentro del estado de emergencia, econdmica, social y
ecoldgica" por la amenaza del COVID 19 en el municipio de Villanueva.
Decreto No. 057 del 03 de abril de 2020 por medio del cual se habilitan
canales virtuales para la atencion al publico en la administracion municipal;
se ajustan los términos de las actuaciones administrativas de acuerdo con
las directrices nacionales, regulando los trédmites de renovacion de un
permiso, autorizacion, certificado o) licencia prorrogdndolos
automdticamente hasta un mes (1) mds contado a partir de la superacion
de la Emergencia Sanitaria, entre otras medidas.

Decreto No. 060 del 13 de abril de 2020 por medio del cual se adoptan las
medidas senaladas por el Gobierno nacional, en atencidon a la emergencia
econdmica, social, ecoldgica y sanitaria declarada por la nacién con
ocasion al COVID-19 en el municipio de Villanueva; ordena el aislamiento
preventivo obligatorio a los habitantes de esa jurisdiccion, a partir del dia 13
de abril de 2020 y hasta el dia 27 de abril de 2020; se limita totalmente la libre
circulacion de personas y vehiculos en el territorio nacional, con las

excepciones alli consignadas.
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v' Decreto 062 del 17 de abril de 2020, proferido por el alcalde municipal de
Villanueva, por medio del cual se permite la operacion del servicio publico
de transporte terrestre automotor mixto; la operacion de establecimientos
prestadores de servicios de mantenimiento vehicular, artefactos,
maquinaria agricola o pesquera, lavaderos, montallantas, segun los
diferentes medios de transporte; se suspenden todos los servicios prestados
por los organismos de apoyo al fransito, asi como los tramites que ante ellos
se efectuen; se permite la confinuidad y desarrollo de obras de
infraestructura, siempre que la enfidad confratante verifiue que las mismas
puedan desarrollarse en cumplimiento de las disposiciones de bioseguridad
establecidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

v' Decreto 065 del 27 de abril de 2020 expedido por el alcalde municipal de
Villanueva, por medio del cual se adoptan las medidas senaladas en el
decreto nacional nimero 593, Resolucion 666 del 24 de abril de 2020, en
atencién a la emergencia econdmica, social, ecoldégica y sanitaria
declarada por la nacidén con ocasidon al covid-19 en el municipio de
Villanueva Casanare y se dictan otras disposiciones.

v' Decreto 068 del 27 de abril de 2020 por medio del cual se establece la ley
seca entre el 8 y el 11 de mayo de 2020 en el municipio de Villanueva; se
prohibe el consumo vy el expendio de licor, los eventos y celebraciones de
cardcter publico o privado que impliquen aglomeracion de personas; se
implementa el toque de queda, con excepcidn de los cuerpos de Socorro,
personal de la salud, vehiculos de emergencia; se permite a algunos
establecimientos de comercio prestar sus servicios a fravés de comercio

electronico o por entrega a domicilio.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO:

Dentro del término de traslado, el Procurador 53 Judicial Il Administrativo de
Casanare, efectuo un recuento de las normas que regulan el confrol
automdtico de legalidad; trajo a colacion el Decreto Legislativo No. 636 del
6 de mayo de 2020 “Por el cual se imparten instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada porla pandemia del Coronavirus COVID-19,
y el mantenimiento del orden publico”, norma ordena el aislamiento
preventivo obligatorio de todas las personas habitantes de la Republica de

Colombia, a partir del 11 al 25 de mayo de 2020, limitando la libre
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circulacion de personas y vehiculos, salvo las excepciones respectivas.
Refiere que la ejecucion de las medidas indicadas queda en cabeza de los
alcaldes y gobernadores implementando las medidas correctivas

contempladas en laley 1801 de 2016.

Hace referencia a las Leyes 1551 de 2012 y 1523 de 2012 en relacidén con la
organizacion y funcionamiento de los municipios y la gestion del riesgo,
respectivamente; senala las facultades y competencias del alcalde como
Jefe de la administracion y primera autoridad de policia del municipio para
adoptar medidas con el propdsito de contrarrestar una situacion de riesgo
(en el caso concreto la propagacion y contagio del coronavirus Covid-19
en la entfidad territorial) contempladas en la 1801 de 2016, asi como para
modificar la prestacion de los servicios y procedimientos administrativos en

las dependencias de la entidad territorial.

Concluye que el alcalde de Villanueva, es el funcionario competente para
tomar la decision adoptada en el Decreto, ya que esa facultad le ha sido
otorgado porlas normas antes referidas y hasta el momento ningun Decreto
legislativa se la ha quitado. Su mofivacion si tiene conexidad con la
normatividad de estados de excepcidon anteriormente referida ya que estdn
destinadas a prevenir la propagaciéon del coronavirus Covid-19, que existe
proporcionalidad en las medidas adoptadas por el alcalde ya que las
restricciones a la movilidad son acertadas en materia de gestion del riesgo
de desastres. Por lo anterior, solicita se declare legal el acto administrativo

objeto de control.

I CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA PARA EJERCER EL PRESENTE CONTROL

El numeral 14 del articulo 151 del C.P.A.C.A. dispone que, los tribunales
administrativos conocerdn en Unica instancia, del control inmediato de
legalidad de los actos administrativos de cardcter general proferidos por las

autoridades territoriales departamentales y municipales.
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Como el Decreto 069 del 11 de de mayo de 2020, objeto de estudio fue
expedido por el alcalde municipal de Vilanueva, este Tribunal es

competente para conocer del presente asunto.

2. LA DECLARATORIA DEL ESTADO DE EMERGENCIA POR EL GOBIERNO
NACIONAL.

El presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades constitucionales
y legales, en especial las conferidas en el articulo 215 de la Constitucion
Politica y en la Ley 137 de 1994, profirid el Decreto 637 del 6 de mayo de
2020, por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdémica, Social y

Ecoldgica en todo el territorio Nacional.

Asimismo, indicdé que de acuerdo con el articulo 215 de la Constitucion
Politica de Colombia, es procedente la declaracion del Estado de

Emergencia por lo que en la parte resolutiva dispuso:

“Articulo 1°. Decldrese el Estado de Emergencia Econdmica, 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, ejercerd las facultades a las cuales se refiere
el articulo 215 de la Constitucion Politica, el articulo 1° del presente decreto y
las demds disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

Articulo 3°. El Gobierno nacional adoptard mediante decretos legislativos,
ademds 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 de las operaciones
presupuestales necesarias para llevarlas a cabo.

Articulo 4°. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.”.

El Decreto 636 del 6 de mayo 2020 “por el cual se imparten instrucciones en
vitud de la emergencia sanitariac generada por la pandemia del

Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico.”, preceptia:

Articulo 1°. Aislamiento. Ordenar el aislamiento preventivo obligatorio de todas
las personas habitantes de la RepuUblica de Colombia, a partir de las cero horas
(00:00 a. m.) del dia 11 de mayo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a. m.) del
dia 25 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
fotalmente la libre circulacion de personas y vehiculos en el territorio nacional,
con las excepciones previstas en los articulos 3° y 4° del presente decreto.


about:blank#215
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20215.htm
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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 constiftucionales y legales, adopten las
instrucciones, actos y érdenes 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:
(...)

Articulo 4°. Medidas para municipios sin afectacion del Coronavirus COVID-19.
Los alcaldes de municipios sin afectacion del Coronavirus COVID-19, podrdn
solicitar al Ministerio del Interior el levantamiento de la medida de aislamiento
preventivo obligatorio en su territorio. Para tal efecto, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social deberd haber certificado la condicidn de municipio sin
afectacion del Coronavirus COVID-19. Verificado que se trata de un municipio
sin afectacion del Coronavirus COVID-19, el Ministerio del Interior podra
autorizar el levantamiento de la medida de aislamiento preventivo obligatorio.

En ningun caso se podrdn habilitar los siguientes espacios o actividades
presenciales:

(...)

Articulo 5°. 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 procurardn que su empleados o
contratistas cuya presencia no sea indispensable en la sede de frabagjo,
desarrollen las funciones y obligaciones bajo las modalidades de teletrabagjo,
frabajo en casa u otras similares.

Articulo 6°. Movilidad. Se deberd garantizar el servicio publico de transporte
terrestre, por cable, fluvial y maritimo de pasajeros, de servicios postales y
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 deberd garantizar el transporte de carga, el almacenamiento y logistica
para la carga.

Articulo 7°. 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 11 de mayo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a. m.) del dia 25 de mayo
de 2020.

Solo se permitird el transporte doméstico por via aéreaq, en los siguientes casos:

1. Emergencia humanitaria.
2. El fransporte de carga y mercancia.
3. Caso fortuito o fuerza mayor.

Articulo 8°. Prohibicion de consumo de bebidas embriagantes. Ordenar a los
alcaldes y gobernadores que en el marco de sus competencias
constitucionales y legales prohiban, denfro de su circunscripcion territorial, el
consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y establecimientos


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20296.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20315.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1994/L0136de1994.htm
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de comercio, a partir de las cero horas (00:00 a. m.) del dia 11 de mayo de
2020, hasta las cero horas (00:00 a. m.) del dia 25 de mayo de 2020. No queda
prohibido el expendio de bebidas embriagantes.

Articulo 9°. Garantias para el personal médico y del sector salud. Los
gobernadores y alcaldes, en el marco de sus competencias, velardn para que
no se impida, obstruya o restrinja el pleno ejercicio de los derechos del personal
médico y demads vinculados con la prestacion del servicio de salud, ni se
ejerzan actos de discriminacion en su contra.

Articulo 10. Inobservancia de las medidas. La violacion e inobservancia de las
medidas adoptadas e instrucciones dadas mediante el presente decreto,
dardn lugar a la sancion penal prevista en el articulo 368 del Codigo Penaly 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, serdn sujetos de las sanciones a que haya lugar.

Articulo 11. Vigencia. El presente decreto rige a partir de las cero horas (00:00
a. m.) del dia 11 de mayo de 2020, y deroga el Decreto 593 del 24 de abril de
2020. “

3. NATURALEZA DEL MEDIO DE CONTROL Y SU ALCANCE RESPECTO DEL
ACTO ADMINISTRATIVO.

La Constitucion Politica establece en los articulos 212 a 215 lo referente a los
estados excepcion y determina de manera clara la procedencia y la forma

para declararlos.

Por utilidad conceptual la Sala acoge lo expuesto por el Consejo de Estado

en consulta del 30 de mayo de 2017%, en cuanto precisa lo siguiente:

- El articulo 215 permite activar un estado de emergencia por hechos
sobrevinientes que perturben gravemente el orden econdmico, social o
ecoldgico o que constituyan grave calamidad publica. Esto es, “cuando el
desorden amenaza de manera objetiva con superar niveles criticos
poniendo en peligro factores esenciales de la convivencia, hasta el punto
en que resulta incontrolable con base en los poderes ordinarios, deberd

recurrirse a los poderes excepcionales.”

-La declaracion de esta emergencia habilita al presidente de la Republica
para dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a

conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

1 CONSEJO DE ESTADO - SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL Radicacion: 11001-03-06-000-2017-
00092-00(2342), Actor: MINISTERIO DEL INTERIOR, C.P. ALVARO NAMEN VARGAS
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En cuanto a la declaratoria, advierte la Sala de Consulta que se deben

observar coémo requisitos de forma los siguientes:

“(i) estar suscrita por el Presidente de la Republica y todos los ministros (articulo
215 C.P.y 46 de la Ley 137 de 1994); (i) ser motivada (la Corte Constitucional
exige que la motivacion sea adecuada y suficiente y en algunos casos la ha
considerado un requisito sustancial?); (iii) establecer claramente su duracion y
sujetarse al limite temporal previsto en la Constitucion (periodos de hasta
freinta dias que sumados no excedan de noventa dias en el ano); (iv)
determinar claramente el dmbito territorial de aplicacion; (v) si no se hallare
reunido, convocar al Congreso de la Republica; (vi) remitir la declaratoria de
emergencia a la Corte Constitucional al dia siguiente de su adopcion para la
revision automatica de constitucionalidad; y (vii) por mandato del articulo 16
de la Ley 137 de 1994, comunicar la decision tanto al Secretario General de
la Organizacion de las Naciones Unidas como al Secretario General de la
Organizacion de los Estados Americanos™.

Y en cuanto alos a los requisitos materiales o de fondo, indicé que segun la
jurisprudencia®, el decreto que declara el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldégica o por grave calamidad publica debe
cumplir un presupuesto factico y uno valorativo, cada uno sometido ajuicios
diferenciados. En el presupuesto valorativo, se debe verificar la gravedad
de la afectacion al orden econdmico social y ecoldgico y la imposibilidad
de afrontar la crisis con los mecanismos normativos ordinarios que establece
la Constitucion. A diferencia del presupuesto fdctico, el presupuesto
valorativo no estd sometido a un examen objetivo sino de razonabilidad y

proporcionalidad®.

Los anteriores elementos de fondo y de forma, resultan necesarios para
ilustrar el examen de legalidad respecto de los actos administrativos que,
dentro de la declaratoria del Estado de Emergencia expidan las entidades
del Estado.

En este punto, conviene precisar que la Ley estatutaria 137 de 1994, que
reguld los Estados de Guerra Exterior, Conmocién Interior y Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica, en el articulo 20 establece:

2 Sentencia C-254 de 2009. En esta sentencia se consideré ademds que la falta de motivaciéon es
insubsanable y que “no puede ser suplida en el curso del juicio de constitucionalidad mediante el
decreto y prdctica de pruebas, ni con su referencia a esa declaratoria precedente en el Decreto
ahora en revision, toda vez que en la nueva declaratoria de estado de excepcidn, se imponia la
enunciacion siquiera concisa de los hechos y las razones de las “diversas manifestaciones sociales”
que habian sobrevenido adicionalmente, con ocasién de la continuada o acrecentada captacion
ilegal de recursos del publico”.

3 Sentencias C-216 de 2011 y C-670 de 2015.

4 Ver por todas, Sentencia C-670 de 2015.

5 Entre ofras, Sentencias C-802 de 2002, C-216 de 2011 y C-670 de 2015.
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“Control de legalidad. Las medidas de cardcter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de
los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un
control inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de o
contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de
entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales”.

Frente al control de legalidad, la Sala Plena del Consejo de Estado en

providencia del 31 de mayo de 2011¢, explico:

“(...) La Sala Plena ha tenido oportunidad de referirse a los alcances del
confrol automatico de juridicidad practicado por el Consejo de Estado
respecto de los decretos proferidos por el Gobierno Nacional como desarrollo
de los decretos legislativos que se dictan durante los estados de excepcion.
Ha sefAalado la jurisprudencia, como rasgos caracteristicos del control
inmediato de legalidad, entre otros, su cardcter jurisdiccional, su integralidad,
su autonomia, suinmediatez o automaticidad, su oficiosidad, el transito a cosa
juzgada relativa, y “su compatibilidad y/o coexistencia con los cauces
procesales ordinarios a través de los cuales resulta posible que cualquier
ciudadano cuestione la legalidad de los actos administrativos”. (...)

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

(i) Su cardcter jurisdiccional, habida cuenta de que el examen del acto
respectivo se realiza a través de un proceso judicial, de suerte que la
naturaleza juridica de la decision mediante la cual se resuelve el asunto es
una sentencia y los efectos propios de este tipo de providencias serdn los que
se produzcan en virtud de la decision que adopte la Jurisdiccion acerca de
la legalidad del acto confrolado;

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

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

(i) Su autonomia, consistente en que resulta “posible realizar su revision antes
de que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del
decreto declaratorio del estado de excepcion y de los decretos legislativos
que lo desarrollans; lo anterior sin perjuicio de que deban acatarse y

¢ Radicacion numero: 11001-03-15-000-2010-00388-00(CA). Actor: MINISTERIO DE LA PROTECCION
SOCIAL. Consejero ponente: GERARDO ARENAS MONSALVE.

7 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 3 de mayo de 1999;
Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque; Radicacién nimero: CA-011.

8 ldem.

? Ibidem.
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respetarse los efectos del fallo de constitucionalidad respectivo si éste ya se
ha proferido o en el momento en el cual se profiera, pero sin que ello suponga
la existencia de prejudicialidad alguna del juicio de constitucionalidad que
adelanta la Corte Constitucional en relacion con el proceso que adelante el
Juez Administrativo; cosa distinta es que, en el evento de ser declarado(s)
inexequible(s) el(los) decreto(s) legislativo(s) desarrollado(s) por el acto
administrativo cuya conformidad a derecho puede incluso haber sido
decidida ya por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, esta dltima
decision administrativa pierda fuerza ejecutoria, en virtud de lo normado por
el articulo 66-2 del Codigo Contencioso Administrativo?.

(iv) Suinmediatez o automaticidad, reflejada en el deber legal impuesto a las
autoridades que expidan el correspondiente acto administrativo para efecto
de que lo remitan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo “dentro
de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su expedicion” - articulo 20 de
laLley 137 de 1994 (...)"

Teniendo en cuenta los pardmetros citados, el Tribunal se aplica al estudio

de legalidad del decreto objeto de estudio.

4.- EXAMEN MATERIAL DEL DECRETO
4.1 CAUSAS:

El Decreto 069 del 11 de mayo de 2020, esgrime como motivos la expedicion
del Decreto 636 del 6 de mayo de 2020, la reunidn celebrada el 11 de los
mismos mes y ano por el Comité Técnico del municipio de Villanueva,
igualmente las recomendaciones de la OIT para la proteccion laboral y las
ordenes dadas en la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020, denfro del
marco de la emergencia econdmica, social y ecoldgica, asi como la

sanitaria, declarada por la Nacién con ocasion al Covid 19.

En el acto local estudiado se ordena, el aislamiento preventivo obligatorio
para todos los habitantes de Villanueva, desde las 00:00 horas del 11 de
mayo hasta las 00:00 horas del 25 de mayo de 2020, en el marco de la
emergencia sanitaria por causa del covid-19, con las excepciones alli

establecidas conforme al Decreto 636 del 6 de mayo de 2020.

Se permite el derecho de circulacion de las personas en los siguientes casos:

asistencia y prestacion de servicios de salud; adquisicion de bienes de

10 Precepto que, en lo aqui pertinente, dispone lo siguiente: “Articulo 66. Pérdida de fuerza
ejecutoria. Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos seran obligatorios mientras no
hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo, pero
perderdn su fuerza ejecutoria en los siguientes casos: (...) 2. Cuando desaparezcan sus fundamentos
de hecho o de derecho”.
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primera necesidad, medicamentos, aseo, limpieza y mercancias de
consumo; servicios bancarios y financieros; asistencia y cuidado de menores
y mayores de 70 anos, personas con discapacidad y enfermos con
tratamientos especiales que requieran asistencia; fuerza mayor o caso
fortuito; labores misionales médicas; cadena de produccion, transporte,
comercializacion de productos farmacéuticos, insumos de limpieza,
desinfecciony aseo, dispositivos de tecnologia en salud y en general soporte
para garantizar la continua prestacion de servicios en salud; funcionamiento
de establecimientos comerciales de medicamentos y equipos de
tecnologia en salud; actividades relacionadas con servicios de emergencia
de personas o animales; servicios funerarios y cremaciones; cadena de
produccion, abastecimiento, almacenamiento, comercializacion vy
distribucion de bienes de primera necesidad, reactivos de laboratorio,
alimentos y medicinas para mascotas, bienes para atender la emergencia
sanitaria, y la cadena de insumos para la produccidén de estos bienes; la
cadena de produccidén, empaque, importacidn, exportacion,
comercializaciéon de semillas, insumos y productos agricolas, piscicolas,
pecuarios y agroquimicos, alimentos para animales, salud animal,
procesamiento primario y secundario de alimentos, riego de agua
poblacional y agricola, asistencia técnica y el fransporte de las anteriores
actividades; comercializaciéon presencial de productos de primera
necesidad en mercado de abastos, bodegas, mercados, supermercados,
mayorista y minoristas y mercados al detal en establecimientos y locales
comerciales, que se podrdn comercializar en plataformas de comercio

electronico y entrega a domicilio.

ExceptUa igualmente las actividades de servidores publicos y contratistas
del estado que desarrollen actividades relacionadas con la emergencia
sanitaria y para el funcionamiento de los servicios indispensables del Estado;
actividades de personal diplomdtico y consular; actividades de fuerzas
militares; actividades de puerto de servicio publico vy privado,
exclusivamente para el transporte de carga; actividades de dragado
maritimo vy fluvial; actividades de infraestructura y obra publica, asi como
cadena del suministro de materiales e insumos relacionados con la
ejecucion de las mismas; intervencion de obras civiles y de construccion, las

cuales por su estado de avance de obra o de sus caracteristicas, presenten
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riesgos de estabilidad técnica, amenaza de colapso o requieran acciones
de reforzamiento estructural; construccion de infraestructura de salud;
comercializacion de materiales de construccion, articulos de ferreteria,
cerrgjeria, productos de vidrio y pintura; operacion aeroportuaria en
desarrollo del articulo 4 del decreto local observado; establecimientos
gastrondmicos con servicio a domicilio, industria hotelera con huéspedes
para atender la emergencia; infraestructura tecnoldgica y comunicaciones;
vigilancia y seguridad privada, los servicios carcelarios y penitenciarios y de
empresas que prestan el servicio de aseo en edificaciones publicas y zonas
comunes; actividades necesarias para garantfizar la  operacion,
mantenimiento, almacenamiento y abastecimiento de prestacion de
servicios publicos domiciliarios, de la cadena de insumos, suministros para la
produccion, abastecimiento, importacion, exportacion y suministro de
hidrocarburos, combustibles, gas natural, gas licuado de petréleo, suministro
de minerales, servicio de internet y telefonia; servicios bancarios vy
financieros; operadores postales, casas de cambio, operaciones de juego,
suerte y azar, apuestas permanentes, transporte de valores, actividades
notariales y registro y licencias urbanisticas; servicios postales de mensajeria,

radio, television y prensa.

También exceptiUa el abastecimiento de bienes de primera necesidad en
virtud de programas sociales del Estado y de personas privadas; ayuda
humanitaria, espiritual o psicoldgica; mantenimiento de minas y plantas
industriales, pago de salarios y pensiones; directivos docentes; cadena de
produccion textil, cueros y cartones; cadena de produccion y distribucion
de vehiculos, automotores, remolgues, motocicletas, muebles, colchones;
fabricacidén, mantenimiento y reparacion de computadores, equipos de
comunicacion, eléctricos y opticos; comercializacion al por menor de
combustibles, aditivos y productos de limpieza para automotores; comercio
al por mayor de muebles y enseres domésticos, de vehiculos automotores y
motocicletas incluidos piezas y accesorios; desarrollo de actividades fisicas
al aire libre de personas que se encuentren en el rango de edad de 18 a 60
anos por un periodo mdéximo de una hora, los ninos mayores de 6 anos
pueden salir a realizar actividades fisicas al aire libre 3 veces a la semana
durante media hora al dia; avalio de bienes; funcionamiento de las

comisarias de familia e inspecciones de policia; reparacion de bicicletas y
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funcionamiento de parqueaderos publicos; servicio de lavanderia a

domicilio.

Se permite circulacion de una sola persona por nucleo familiar para realizar
las actividades descritas en los numerales 2 y 3 del decreto; solamente una
persona por nucleo familiar podrd sacar mascotas y animales; las personas
que ejerzan las actividades objeto de excepcion deben acatar las normas
de bioseguridad del Ministerio de salud y Proteccion Social; los proveedores
mayoristas que realicen las actividades exceptuadas, al momento de
abastecer los diferentes establecimientos comerciales, deberd mantener
aislamiento preventivo utilizando los elementos de bioseguridad; determina
los lineamientos para el desarrollo de las actividades fisicas; quienes
comercialicen al por menor productos textiles y de cuero podrd abrir al
publico de 8 am a é pm; as actividades de comercializacidon autorizadas
podrdn atender en horarios establecidos para el pico y cédula, demarcar
las dreas de espera de atencion al publico y no podrdn atender al tiempo
a mas de 3 personas en el local, dar cumplimiento estricto a los protocolos
de seguridad y no pueden atender a menores de edad y personas mayores
de 60 anos; las actividades de peluqueria, barberia, salones de belleza
podrdn atender entre 8 am a 6 pm siguiendo los protocolos de bioseguridad,
tampoco podrdn atender a menores de edad y personas mayores de 60
anos; no se autorizan servicios de spa, masajes, salones de estética o
similares; autorizd a la Cdmara de Comercio y al Palacio Municipal de la
alcaldia de Villanueva, la atencidén al publico de 8:00 am a 6:00 pm, con los
lineamientos que alli se indican, precisando que la administracidn municipal
continuard con la prestaciéon de la atencidn al pUblico por canales virtuales;
garantizd el servicio de transporte terrestre de pasajeros de servicios postales
y distribucion de paqueteria que sean estrictamente necesarios para
prevenir, mitigar y atender la pandemia; ordena la suspensidon de transporte
domeéstico por via aérea, durante el aislamiento decretado; prohibié el
consumo, expendio y cualquier domicilio de bebidas embriagantes y los
eventos y celebraciones de cardcter publico o privado que impliquen
aglomeracion de personas; ordend el toque de queda para todos los
habitantes de la jurisdiccion de Villanueva hasta el 25 de mayo de 2020,
exceptuando de dicha medida a los cuerpos de socorro, autoridades

oficiales y personal del servicio de urgencias y salud; establecio los espacios
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y actividades presenciales que aun no se pueden habilitar tales como
eventos de cardcter publico y privado que impliquen aglomeracion de
personas, apertura de establecimientos y locales comerciales de
esparcimiento y diversion, establecimientos gastrondmicos de venta
presencial, gimnasios, piscinas y similares, ejercicios grupales en parques
publicos y deportes de contacto; funcionamiento de las comisarias de
familia e inspecciones de policia; reparacion de bicicletas y funcionamiento

de parqueaderos publicos; servicio de lavanderia a domicilio.

Por lo anterior, el decreto local analizado cumple el presupuesto de
pertinencia frente ala pandemia Covid 19, en sus articulos primero a décimo

y décimo segundo.

En cuanto al articulo décimo primero del Decreto 069 del 11 de mayo de

2020, que establece sanciones, se pronunciard la sala en acdpite posterior.

4.2. PERTINENCIA:

En el Decreto 069 del 11 de mayo de 2020, se cita el Decreto 636 del mismo
mes y ano y otras normas referentes a la competencia policiva como la Ley
1801 de 2016, invoca el estado de emergencia econdmico, social y

ecologico.

En este presupuesto, se debe analizar la pertinencia del acto administrativo
por sus consecuencias juridicas concretas y su afectacion real a la sociedad.
Las medidas tomadas en el Decreto observado, afectan los derechos de los
ciudadanos, luego desde una perspectiva integral, deben ser asumidos por
la jurisdiccion contencioso administrativa en confrol automdtico de
legalidad, en atencidn a los derechos que restringe y al contenido material

de los mismos.

El Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por medio del cual se declara un
estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el territorio
nacional, por el término de 30 dias calendario, en virtud del cual el Gobierno
Nacional ejercerd las facultades del articulo 215 de la C.P. que tiene como
presupuestos facticos la declaratoria de pandemia decretada por la OMS
dictadas el 11 de marzo del presente ano; se sustenta en el Decreto 636 del

6 de mayo de 2020, hace citacion expresa del mismo en su parte motiva
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respecto al aislamiento preventivo obligatorio ordenado hasta el 25 de
mayo de 2020; también trae a colacién la Resolucion 385 del 12 de marzo
de 2020, por medio de la cual se declard el estado de emergencia sanitaria
hasta el 30 de mayo de 2020, tiene como consideracion principal que el
comportamiento del virus y las proyecciones epidemioldgicos confindan
siendo, altamente inciertas, Io que frajo como consecuencia la disminucion
dramdatica del producto interno bruto, un mayor gasto publico, un déficit
fiscal acentuado, incertidumbre en el proceso econdmico y un crecimiento

aun insospechado de la tasa de desempleo.

Como presupuestos valorativos del Decreto 637 de 2020, resalta la
disminucion significativa de la actividad econdmica, un crecimiento
preocupante en la tasa de desempleo, una baja toma de pruebas de
coronavirus y analiza los efectos de los decretos legislativos ya dictados,
para concluir que han sido superados por la pandemia e impactaron
gravemente la economia, crisis que empeora constantemente y es
momento de tomar nuevas medidas, razones por las cuales declara
nuevamente la emergencia econdmica, social y ecoldgica; senala
igualmente que el Gobierno Nacional intervendrd en las transferencias
monetarias a los programas sociales, a la compensaciéon sobre el impuesto
a las ventas IVA, en los sectores financiero, asegurador, bursdtil, la
proteccion al empleo, contribucion del Estado al financiamiento y pago de
parte de las obligaciones laborales, nuevas medidas en materia tributaria,
engjenar la propiedad accionaria estatal, facilitar los procesos de
reorganizacion empresarial, intervendrd en el sector minero y energético
para darle eficacia al principio de solidaridad, atencion flexibilizada en el
sector publico, suspension de términos legales, utilizacion de la figura
denominada contratacion directa, mayores plazos al sector territorial para
la aprobacion de sus planes de desarrollo, nuevas medidas en relacidon con
el sistema general de regalias, nuevos instrumentos legales para dotar a las
entidades territoriales de mecanismos efectivos para atender la emergencia
y los efetos en el empleo vy las relaciones sociales, el acceso al crédito y

endeudamiento.

El Decreto 636 del 6 de mayo de 2020 por medio del cual se decretd

aislamiento preventivo obligatorio hasta el 25 de mayo, se motiva en la
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pandemia declarada el 11 de marzo del ano en curso por la OMS; expone
qgue en el Decreto 593 del 24 de abril de 2020, se decretd el aislamiento
preventivo obligatorio hasta el 11 de mayo del presente ano, en cuyo
arficulo tercero se permitié el derecho de circulaciéon a algunas personas en
los casos y actividades alli previstas. Con relacion a los entes territoriales,
exhorta a los alcaldes y los faculta, para que dentro del marco de sus
competencias adopten las instrucciones, actos y drdenes necesarios para
la debida ejecucidon de la medida de aislamiento preventivo obligatorio y
para garantizar el derecho a la vida, permitiendo la circulacion de las
personas en los casos previstos en el citado articulo; con tal propdsito trae a
colacion la Ley 136 de 1994 en su arficulo 91, la Ley 1551 de 2012 en su
articulo 29, la Ley 1801 de 2016 en sus articulos 202 y 205, el Decreto 418 de
2020 en el que se priorizan las érdenes presidenciales, el Decreto 593 del 24
de abril de 2020 en su articulo 3, el Decreto Legislativo 539 del 13 de abril de
2020 que frata sobre protocolos de bioseguridad; se conceden ciertas
preferencias para los territorios aun no afectados por el virus y se prohibe el
consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y establecimientos

de comercio, sin prohibir su comercializacion.

Pues bien, en el Decreto local 069 del 11 de mayo de 2020, tiene en todo su
contenido material relacion con la declaratoria de emergencia econdmica,
social y ecoldgica declarada por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, se
trata de un acto de contenido general para la jurisdiccion de Villanueva,
que para enfrentar la pandemia restringe derechos constitucionales. En el
acto observado, se ordena el aislamiento preventivo con cardcter
obligatorio, con sujecion al Decreto 636 del 6 de mayo de 2020 y a su vez
hizo extensivas las excepciones establecidas en el articulo 3 del Decreto

Nacional.

El propdsito del alcalde de Villanueva, es ampliar las excepciones,
permitiendo actividades econdmicas adicionadas en el referido acto
administrativo sub exdmine y extiende el aislamiento obligatorio hasta el 25
de mayo del ano en curso, hace una extensa relacion de actividades que
se pueden desarrollar en dicho periodo, que en consideracion del Gobierno
son Utiles para reactivas la economia en forma parcial y permitir actividades

fisicas alas personas entre los rangos de edad descritos; prohibe el consumo
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de bebidas embriagantes en espacios abiertos y establecimientos de
comercio. Como se anota, el propdsito es ampliar en alguna medida las
libertades de las personas, pues el Decreto Nacional anterior 593 del 24 de
abril de 2020, ordenaba unas medidas de aislamiento y liberd algunas
actividades, que en el Decreto 636 del 6 de mayo se mantienen y se
amplian, tal como el Decreto 069 del 11 de mayo de 2020 lo establece para
la jurisdiccion de Villanueva. Por lo anterior, el decreto local analizado

cumple el presupuesto de pertinencia frente a la pandemia Covid 19.

4.3 PROPORCIONALIDAD - NECESIDAD - FINALIDAD DEL DECRETO LOCAL:

Para desarrollar estos presupuestos, se toma como pardmetro lo expuesto
por el Secretario General de la ONU, quien advierte que estamos de cara a
“una crisis humana que se estd convirtfiendo con rapidez en una crisis de
derechos humanos”!!, denuncia la discriminacion en la prestacion de
servicios publicos, la falta de acceso a los mismos, ha sido pretexto para los
atagques a grupos vulnerables, se han dado respuestas de seguridad muy
agresivas, un creciente ethonacionalismo y exhorta a los gobiernos para
aplicar los principios de transparencia, responsabilidad social, proteccion a
la prensa y en general protecciéon ala sociedad civil. En ese orden de ideas,
las medidas que se tomen para aislar la poblacién civil y para incorporar
excepciones a la restriccion de locomocion, deben ser analizadas en su
proporcionalidad, necesidad vy finalidad, por el Juez quien representa un
érgano auténomo, quien hace su mejor trabajo si estudia las normas en el
contexto de la emergencia econdmica y social, como un sistema juridico
de derechos humanos y observa el posible efecto adverso en la sociedad a
quien va dirigido, siendo el control inmediato de legalidad el escenario

propicio para ello.

El Decreto 069 del 11 de mayo de 2020, proferido por el alcalde municipal
de Villanueva, corresponde en cuanto a su finalidad y medida con el
propdsito establecido en el Decreto 636 del 6 de mayo de 2020, de aislar la
poblacion hasta 25 de mayo de 2011 con el fin de contener el contagio y la
transmision del virus Covid 19. Y asi lo dispuso el Gobierno Nacional en el
Decreto 637 del 6 de abril de 2020, al establecer como fundamento para

decretar emergencia econdémica, social y ecologica, el aislamiento

1 Infobae.com/america/agencias/2020/04/23/onu
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preventivo obligatorio hasta el 25 de mayo del ano en curso y concluye con
la necesidad de ampliar dicho aislamiento obligatorio como medida
idonea, aunque insuficiente para conjurar todas las consecuencias y sus

impactos negativos en la economia del pais.

La sentencia T-483 de 1999, explica que el derecho fundamental de
circulacion puede ser limitado, en virtud de la ley con el fin de proteger la
seguridad nacional, el orden publico, la salud o los derechos vy libertades de
otras personas, siempre que dicha limitacion sea proporcional y tenga como
fin alcanzar la seguridad nacional o la salud, como ocurre en el presente

Cdso.

La limitacion a la movilidad se encuentra plenamente justificada, por
cuanto tiene como finalidad proteger la vida tanto de manera individual
como colectiva, se limita un derecho fundamental de libre locomociény se

sacrifica un tanto, frente al derecho a la vida de toda una poblacion.

El Decreto local 069 del 11 de mayo de 2020, resulta claramente
proporcional, foda vez que mantiene el aislamiento y asi previene, contiene
y mitiga el contagio, pero a su vez de forma reglada amplia el margen de
movilidad y circulacion de las personas y los animales, ademds busca una
reactivacion econdémica de la poblacion, riesgo que tomd el Gobierno
Nacional en virtud de los logros obtenidos con el asilamiento preventivo
ordenado en los decretos nacionales anteriores y que fueron ejecutados por

decretos locales en el mismo sentido.
4.4 Vigencia y oponibilidad del decreto local.

En lo que atane al articulo décimo primero del Decreto 069 observado “El
presente decreto rige a partir de su expedicion y publicacion”, la Sala trae
a colacién la teoria del acto administrativo segun la cual existe acto desde
la fecha de su expedicion, esto es nace a la vida juridica, es decir que para
la administracion que lo expidid tiene efectos inmediatos, y a partir de ese

momento lo acompana la presuncion de legalidad.

En cuanto a la publicaciéon del acto administrativo, la teoria expresa que es
oponible y por tanto surte efectos frente a terceros a partir del momento de

su publicacién y sélo asi se predica su eficacia. Porlo anterior, en los términos
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expuestos por el articulo 65 del C.P.A.C.A, si bien la falta de publicacion no
es causal de nulidad del acto, en la parte resolutiva de esta sentencia se
precisard que soélo serd oponible a terceros desde el momento de su

publicacion.

5.- FACULTADES Y LIMITES DEL ALCALDE DE VILLANUEVA EN EL DECRETO LOCAL
N°0469 DEL 11 DE MAYO DE 2020:

El articulo 315 numeral 1 de la C.P. establece dentfro de las obligaciones del
alcalde cumplir y hacer cumplir, entre otros, los decretos del Gobierno. El
articulo 91 de la Ley 136 de 1994 literal d) en relacion con la administracion
municipal le impone al alcalde la funcidén de dirigir la accidn administrativa

del municipio.

En el actual estado de emergencia, el ya citado Decreto ejecutivo 636 del
6 de mayo de 2020, ordend el asilamiento preventivo obligatorio a través de
instrucciones, actos y o6rdenes impartidas por las autoridades territoriales,
siendo en el caso sub examine competencia del alcalde Villanueva expedir
los articulos primero a décimo y décimo segundo del Decreto 069 del 11 de
mayo de 2020.

6. EXAMEN FORMAL DEL DECRETO 069 DEL 11 DE MAYO DE 2020.

El Decreto local observado, se emitid el 11 de mayo de 2020, es decir en
vigor del Decreto 636 del 6 de mayo de 2020; éste Ultimo tiene vigencia
permanente mientras no sea derogado o declarado nulo y en tal virtud la
competencia de los alcaldes, atribuida por este acto administrativo general
tienen la misma connotaciéon; por sus efectos, las autoridades territoriales
pueden ejercer las limitaciones a la libertad hasta el 25 de mayo de 2020,
segun lo dispone el articulo 1 del citado Decreto. Se reitera, se frata en
efecto de un acto general toda vez que se dirige a una pluralidad
indeterminada de personas, esto es a la poblacidon de Hato Corozal y las
normas en las cuales se funda estdn citadas de una manera impersonal y

abstracta.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando

justicia, en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
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FALLA

PRIMERO: DECLARASE AJUSTADO A DERECHO el Decreto 049 del 11 de mayo
de 2020, proferido por el alcalde Municipal de Villanueva, de conformidad
con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia y, solo serd oponible

a terceros desde su publicacion en los términos del articulo 65 del C.P.A.C.A.

SEGUNDO: Notificar esta sentencia al representante legal del municipio de
Villanueva y al Ministerio PUblico, a través del buzén electrénico, utilizando

los medios tecnoldgicos disponibles por la Secretaria de la Corporacion.

TERCERO: Por intermedio de la Secretaria General de esta Corporacion, se
ordena que la presente decision sea comunicada en el portal web de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y en el link control automatico

de legalidad habilitado por el CSJ en la pdgina web de la rama.
CUARTO: En firme la presente decision, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

g i
AURA PATRICIA LARA OJEDA
gistrada

\Ve 2" q Q — \
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NESTOR TRUJILLO GONZALEZ JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO

Magistrado Magistrado

Con aclaraciéon y salvamento parcial de voto
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ACLARACION Y SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO'. Sentencia del 25/06/2020, A.

P. Lara Ojeda, radicacion 850012333000-2020-00228-00. ASUNTO: CONTROL INMEDIATO
DE LEGALIDAD. Actos administrativos expedidos en desarrollo de estados de excepcidn. Municipio:
Villanueva. Decreto 69 de 2020. Aclaracion: Procedencia estudio de fondo respecto de actos
administrativos expedidos en desarrollo de estados de excepcion, derivados del D.E. 636/20202.
(Aislamiento preventivo con reapertura progresiva condicionada a los protocolos de bioseguridad, D.L.
528/2020 y R-666 del Minsalud; lapso 11 al 25 de mayo). Ponderacion constitucional (jurisprudencia
de intereses) de la tension entre derechos y libertades de adultos mayores (superior a 70 afios) y la
preservacion de la salud como derecho fundamental, derecho e interés colectivo. Salvamento:
restricciones de actividad fisica para adultos mayores, franja de 60 a 70 afios: estandares
constitucionales; pretermision de justificacién y motivacién en el D.E. 636/2020. Restriccion
inconstitucional de derechos y libertades. Principio de igualdad.

1. ELACTO SOMETIDO A CONTROL DE LEGALIDAD

Se trata del Decreto 69 del 11/05/2020, expedido por el alcalde de Villanueva, por el cual adopta y
desarrolla medidas de orden publico (aislamiento preventivo), con apertura gradual y autorizacién para
realizar diversas actividades, sometidas a los protocolos de bioseguridad que ha definido el Ministerio
de Salud y Proteccion Social, a partir de la R-666/2020, todo ello en el contexto de los mandatos
impartidos por el Gobierno mediante el D.E. 636/2020, cuyo contenido esencial transcribe en su
integridad.

Una arista de interés para la discusion juridica la constituye la restriccion total que el acto municipal
impuso a los adultos mayores, de la franja entre 60 y 70 afios, para realizar actividad fisica y ejercicio
al aire libre, tomada literalmente del numeral 41 del art. 3 del D.E. 636/2020.

22 L a decision

Separo dos componentes: por unanimidad, se encontrd procedente estudio de fondo CIL y se declar6
ajustado al ordenamiento superior el contenido dispositivo de la mayor parte del acto municipal.

Respecto de la franja de adultos mayores entre 60 y 70 afios, cuyas restricciones la mayoria estimé
justificadas y legales, precisara mas adelante mi disentimiento. Por mayoria (despacho 01 y 03), se
acudio nuevamente al enfoque procesal expansivo del CIL, innecesario para los actos territoriales
derivados del D.E. 636/2020, cuando constituye, como en este caso, tipico desarrollo de decretos
legislativos.

3. Aclaracion de voto. Marco teorico. Bloque analitico acerca del enfoque expansivo del
CIL

3.1 En casi un centenar de oportunidades he salvado voto o aclarado posicidn respecto de la
argumentacion de la mayoria que aboga por extender el CIL a todos los actos administrativos
territoriales generales que guardan unidad de causas facticas, fines o propdsitos para
ocuparse de la pandemia por la COVID 19, esto es, con la dimension de la emergencia
sanitaria declarada por R-385 del 12/03/2020 del MIN SALUD, como si por esa razén

1 En sentido estructuralmente similar, por compartir presupuestos facticos, normativos, argumentos de mayoria, resolutiva
y discrepancia, remito a los SV de N. Trujillo Gonzélez, sentencias del 18/06/2020, A. P. Lara Ojeda, radicacién
850012333000-2020-00219-00. ASUNTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Actos administrativos presuntamente
expedidos en desarrollo de estados de excepcion. Municipio: Villanueva. Decreto 68 de 2020. Tematica: Poderes
extraordinarios de policia por emergencia sanitaria. D.E. 593. Aislamiento preventivo obligatorio posterior al 17/04/2020.
Cesacion efectos D.L. 417/2020. Regulaciones que anteceden al D.E. 636/2020. Y del 11/06/2020, A. P. Lara Ojeda,
radicacion 850012333000-2020-00198-00, actos de Yopal.

2 Matriz actualizada; ajustes metodoldgicos acorde con D-636, serie 2. Estudio de fondo OL
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automaticamente entraran en la 6rbita del desarrollo de medidas de los decretos legislativos
que se desprenden del D.L. declarativo 417/2020.

Por estar profusamente expuesta y publicada mi disidencia en esa tematica, prescindo de
retomarla aqui. Basta al respecto rememorar que una de las maximas expresiones de la senda
expansiva del CIL, ya fue rectificada por su propio autor, precisamente porque desde la
reactivacion del medio de control ordinario y permanente de nulidad simple (Acuerdo
PCSJA20-11546), cesaron sus fundamentos factico politicos.?

3.2 Por la fecha de produccién del acto territorial de ahora, es necesario aludir a otra arista,
también analizada en mis salvamentos previos: la expiracion de los efectos del D.L. 417/2020.

Se trata de una particularidad adicional: el acto territorial se produjo después de haber expirado
la vigencia del D.L. 417/2020, con base en diversos decretos ordinarios relativos al manejo del
orden publico, en su dimension de proteccion de la salud publica y en el mismo contexto factico
y normativo de la emergencia sanitaria. Se tiene presente que algunos de los decretos
legislativos derivados de aquel siguen vigentes y que se declard la segunda emergencia
economica, social y ecoldgica por el D.L. 637/2020, que no atafie a este caso.

3.2.1 Pues bien: acontecida dicha expiracion, 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 propositos 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 dejo de ser (el declarativo de la
emergencia econdmica, social y ecoldgica).

3.2.2 La consecuencia técnica de esa nueva realidad normativa exige identificar, en su lugar
con mayor rigor, cual haya sido el fundamento directo o 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 cdmo, 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, propésitos y mandatos. Enseguida se
vera que esta vez se cumple la condicion.

3.3 La nueva perspectiva normativa, a partir del D.E. 636/2020. En guarda de coherencia
conceptual, preciso que no he cambiado mi propio enfoque procesal del CIL, ni he encontrado
argumentacion contraria que me persuada de ser mas correcta la lectura mayoritaria en esta
Corporacion, la que, por cierto, no es mayoritaria en la jurisdiccion.

3.3.1 El cambio radica en la variacién del sistema de fuentes. Como lo he consignado en autos
singulares, ponencias casi todas derrotadas y salvamentos y aclaraciones, una lectura
ecléctica ubicada hacia el medio de los dos extremos relativos a la procedencia del CIL,
permite postular que si el acto territorial desarrolla otros nacionales que a su vez derivan de
los legislativos, esa conexién normativa (no simplemente factica o causal) legitima desplegar
el control inmediato de legalidad, sin desplazar el ordinario contencioso administrativo, en
especial, de nulidad simple.

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.

AV + SPV. Decreto 69 del 11/05/2020, Villanueva. Aislamiento con reapertura progresiva; desarrollo del D-636).
Restricciones actividad fisica, adultos franja 60-70 afios. Sentencia D3 del 25/06/2020, exp. 2020-00228-00



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Despacho 850012333002 — magistrado Trujillo. AV y SPV, pag. 3

3.3.2 Desde los primeros autos admisorios* de actos municipales que empezaron a regir el
11/05/2020, he advertido que se vislumbra procedencia de examen judicial de fondo en CIL;
en esencia, porque tales actos dicen haberse expedido para desarrollar el aludido D.E.
636/2020, en el contexto del D.L. 417/2020, puesto que en aquel, ademas de los poderes
extraordinarios de policia administrativa del Gobierno, preexistentes tanto al D.L. 417 como a
la R-385, se hizo valer la potestad reglamentaria y, expresamente, el plus normativo que el
D.L. 539 del 13/04/2020 imprimidé a los protocolos que adopta el Ministerio de Salud y
Proteccion Social en virtud de la emergencia sanitaria; entre ellos, posteriores al decreto
legislativo aludido, se destacan los que contienen las Resoluciones 666 y 675 expedidas por
dicho ministerio, que trazan el derrotero vigente para la reactivacion gradual, progresiva y
controlada de multiples actividades productivas y comerciales en todo el pais.

También acudio el Gobierno en el D.E. 636/2020 explicitamente a las restricciones que
introdujeron los Decretos Legislativos 439 del 20/03/2020 (cierre de fronteras por 30 dias, a
partir del 23/03/2020) y 569 del 15/04/2020 (cierre para entrada de pasajeros del exterior).

3.4 Dichas novedades y particularidades inciden en la delimitacion de la procedencia del CIL
para la serie de actos territoriales posteriores a la R-666/2020 y al D.E. 636/2020. Motivos
suficientes para acoger ahora, por singularidades de caso, la opcion de fallar con estudio de
fondo; insisto, preservando la misma discrepancia ya conocida acerca de la expansion
excesiva del CIL a todo lo que atafia a la pandemia por la COVID 19. Enfasis indispensable,
porque en esta misma fecha suscribo dos decenas de salvedades en las que mantengo la
linea conceptual ya conocida. Expansion técnicamente insostenible si su pilar central lo sigue
siendo predicar la necesidad de garantizar la tutela judicial efectiva, como si el resto de los
medios de control de la Ley 1437 y los constitucionales no existieran o no estuvieran
disponibles.

3.5 Para culminar este primer bloque tematico, recojo a continuacion un aporte académico que
hace parte de multiples salvamentos y aclaraciones de esta misma fecha. llustra la complejidad
del debate juridico.

3.5.1 LAPLURALIDAD DE OPCIONES INTERPRETATIVAS®

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.

3.5.1.1 Esa pertinente precision conceptual tampoco amerita desconocer las realidades de la
judicatura, dindmica, a veces dial6gica, ocasionalmente contradictoria. De ahi que puedan
coexistir profundas discrepancias razonables, entre las argumentaciones y las decisiones,
incluso simultdneamente. 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.

3.5.1.2 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

“ B prirero propig auto del 13/05/2020, radicacion 2020-00218-00, actos de Chameza, con esa explicita advertendia

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.

AV + SPV. Decreto 69 del 11/05/2020, Villanueva. Aislamiento con reapertura progresiva; desarrollo del D-636).
Restricciones actividad fisica, adultos franja 60-70 afios. Sentencia D3 del 25/06/2020, exp. 2020-00228-00
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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, podré reivindicarse una opcion probable
correctamente sustentada.

3.5.1.3 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 producciéon 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 grafica al presente salvamento de voto. El investigador diligente podra ir al
repositorio de jurisprudencia de esa Corporacion y profundizar los analisis académicos, para
tener un contexto ampliado, pues actualmente no se puede esperar unificacion de criterios por
la distribucion de los conflictos CIL en numerosas salas especiales. Todas pares.

4. PARTICULARIDADES DEL CASO CONCRETO

4.1 Se trata del Decreto 69 del 11/05/2020, expedido por el alcalde de Villanueva, por el cual adopta,
reproduce y desarrolla medidas de orden publico (aislamiento preventivo), con apertura gradual y
autorizacion para realizar diversas actividades, sometidas a los protocolos de bioseguridad que ha
definido el Ministerio de Salud y Proteccion Social, a partir de la R-666/2020, todo ello en el contexto
de los mandatos impartidos por el Gobierno mediante el D.E. 636/2020.

4.2 Por mayoria se mantuvieron las restricciones impuestas a los adultos mayores en la franja entre
los 60 y los 70 afios, conforme al numeral 41 del art. 3 del D.E. 636/2020, reproducidas en el acto
municipal.

5. SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO

5.1 Me aparto especificamente, de motivacion y resolutiva del fallo, de la decision de
mantener incolumes las prohibiciones absolutas que el acto territorial dispuso para el
desarrollo de actividades fisicas y ejercicio al aire libre para adultos mayores ubicadas
en la franja de 60 a 70 afios, sin consideracion alguna a las particularidades de estado
de salud, habitos de vida saludable, comorbilidades u otras particularidades que
pudieran ser epidemiolégicamente relevantes para restringirlas.

Se trata de la traslacion a la jurisdiccion del municipio del mandato del numeral 41 del
art. 3 del D.E. 636 de 2020, que dice:

“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:

41. 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 arios, por un ‘periodo maximo de una (1) hora diaria, de acuerdo
con las medidas, instrucciones y horarios que fijen los alcaldes en sus respectivas jurisdicciones
territoriales.

Los nifios mayores de 6 afios podran salir a realizar actividades fisicas. Y de ejercicio al aire
libre tres (3) veces a la semana, media hora al dia, de acuerdo con las medidas, instrucciones
y horarios que fijen los alcaldes en sus respectivas jurisdicciones territoriales.

En todo caso se deberan atender los protocolos de biosequridad que para los efectos se

AV + SPV. Decreto 69 del 11/05/2020, Villanueva. Aislamiento con reapertura progresiva; desarrollo del D-636).
Restricciones actividad fisica, adultos franja 60-70 afios. Sentencia D3 del 25/06/2020, exp. 2020-00228-00
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establezcan.

aragrafo 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 del Interior.”

Estimo que ese precepto nacional debe inaplicarse por violacion flagrante de la Carta
Politica, acorde con su art. 4° y, consecuencialmente, anularse su incorporacion en los
actos territoriales. Expongo a continuacion la sintesis de las razones, que se
desarrollaran con mas amplitud en ponencias propias que estan en preparacion.

5.2 Marco tedrico acerca de los limites de los poderes administrativos en los
estados de excepcidn. Intangibilidad de algunos derechos y libertades

5.2.1 Segun la Corte Constitucional, lo que caracteriza el régimen de un estado de
excepcion es la necesidad de reforzar el ordenamiento para preservar el orden o la
disciplina social en guarda de los fines superiores que la Carta dispone proteger; asi se
indic6 en la sentencia C-179/1994:

Los Estados de excepcidn o de turbacidn del orden exigen, entonces, normas que se adecuen
a la nueva situacion. Se trata, de normas generalmente més drésticas, vale decir, de un poder
disuasivo mayor y mas restrictivas de la libertad juridica.

No obstante su naturaleza restrictiva, dentro de un Estado de derecho las normas de excepcion
han de mantener el sello que a éste le es inherente, a saber: 1. el gobernante, no obstante su
mayor poder discrecional, esta sujeto a control en todos los actos que, dentro de la nueva
situacion realice, y 2. la restriccion de las libertades y derechos fundamentales ha de tener
como propdsito esencial la preservacion de esos mismos bienes, que de ninguna manera
pueden ser destruidos sino provisoriamente limitados, con el propésito de que la obediencia al
derecho se restaure y las libertades y derechos recobren la vigencia plena de que gozan en
tiempo de normalidad. Es lo que pudiéramos llamar la paradoja de los estados de excepcion:
las libertades publicas y los derechos fundamentales se restringen, en beneficio de esos
mismos bienes. Esa circunstancia brinda un insustituible criterio de control de los actos del
gobernante investido de poderes excepcionales, y es ése el criterio que ha de guiar a la Corte
en el examen de constitucionalidad de la presente ley estatutaria. Prescindir de ese criterio,
conduce a trocar el Estado de derecho en una forma de organizacién politica que lo contradice
y desnaturaliza®.

5.2.2 La necesidad de ejercer ese plus de coercidn, contencion o restriccion de
derechos y libertades, cuando la legislacion preexistente permanente sea insuficiente
para alcanzar los fines, es lo que explica, segun el fallo citado, que tenga que acudirse
a un estado de excepcion; en sus palabras:

De la misma manera se adecua a lo dispuesto en los articulos 212, 213, 214 y 215 de la
Carta, el que se establezca que las facultades que se atribuyen al Gobierno solo pueden
ser utilizadas cuando existan hechos perturbadores que hagan imposible su control por
medio de los mecanismos ordinarios con que cuenta el Estado, pues "El ambito de las
instituciones de la anormalidad se reserva para aquellas perturbaciones que pueden poner
en peligro elementos y condiciones esenciales del sistema econdémico, politico, social o del
medio ambiente, mas alla de lo que resulte ser en un momento dado su rango normal de
existencia o funcionamiento y que tengan la posibilidad de amenazar con superar un limite
critico. La funcién de los gobernantes es la de crear condiciones para vivir en la normalidad
y controlar que las tensiones no rebasen los margenes normales, actuando en todo caso
cuando todavia se dispone de una capacidad de respuesta antes de que una de ellas llegue
al punto critico y la sociedad y sus instituciones se expongan al colapso” (Sent. C-004/92

6 Corte Constitucional, sentencia C-179/1994, Carlos Gaviria Diaz, control previo del proyecto que se convirtié en Ley
Estatutaria 137 de 1994.

AV + SPV. Decreto 69 del 11/05/2020, Villanueva. Aislamiento con reapertura progresiva; desarrollo del D-636).
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M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En consecuencia, la declaracion de los estados de excepcion sélo puede tener ocurrencia,
cuando se presenten una o varias de las circunstancias que consagra la Constitucion, y
como Ultimo recurso del Estado, frente a situaciones graves e inminentes que pongan en
peligro la estabilidad institucional, la seguridad y soberania del Estado, la convivencia
ciudadana, o la perturbacion o amenaza igualmente grave e inminente del orden econémico,
social 0 ecoldgico del pais, o la grave calamidad publica, las cuales no pueden ser
controladas mediante las medidas que consagra la Constitucion y la ley para periodos de
normalidad, o éstas resultan ciertamente insuficientes’.

5.2.3 Las notas comunes a los estados de excepcion, con un disefio cuidadoso de
pesos y contrapesos entre los poderes exorbitantes del Estado, los derechos, las
libertades y sus garantias judiciales, las ofrece el bloque principalistico de la Ley 137
de 1994, en los arts. 4 al 15. Acerca de ese entramado de garantias, la sentencia C-
179 de 1994 preciso:

Los estados de excepcion y el nucleo esencial de los derechos fundamentales.

Las consideraciones hechas en la parte introductoria del presente fallo, permiten entender
a cabalidad las normas de la Carta que fijan un limite a la limitaciéon de los derechos
fundamentales bajo el régimen de excepcion: que, ni siquiera en aquéllos cuya restriccion
esta permitida, se vulnere su nucleo esencial. Porque aun en situaciones de emergencia, el
Estado de derecho tiene que dejarse discernir del Estado autoritario y tiene que orientar su
accion politica hacia la consecucion de los fines que lo signan y de los que no puede abdicar
bajo ninguna circunstancia, so pena de desnaturalizarse.

Qué es el nucleo esencial? Consideraciones similares a las que se hicieran a propoésito de
la nocién de orden publico, caben en relacién con la de nucleo esencial. Se trata de un
concepto inevitablemente ambiguo, frente al cual todo intento de definicion satisfactoria esta
avocado al fracaso. Quizas una analogia resulte util en el esclarecimiento de la expresion.

H. L. A. Hart ha sefialado como en la norma juridica (la que por estar formulada en lenguaje
natural, participa de la ambigliedad y la equivocidad que a él le son inherentes), puede
distinguirse una zona central 0 nucleo y una zona de penumbra. Hacen parte de la primera,
los hechos o circunstancias que sin duda estan regulados por la norma. Y de la segunda,
aquéllos cuya referencia a la norma resulta incierta y problematica.

Es posible ejemplificar unos y otros pero, no lo es encerrarlos en una definicién univoca y
exacta. Otro tanto ocurre con la nocion de nucleo esencial de un derecho fundamental.
Sabemos que a él pertenecen aquellos elementos sin los cuales el derecho deja de ser lo
que es, pero no es ldgicamente posible dar una nocién anticipada que satisfaga a plenitud
las exigencias de una definicion. Irremediablemente es tarea del intérprete, en cada caso
especifico, determinar si una disposicion normativa de rango inferior, vulnera o no el ntcleo
esencial. Concretamente, incumbe al juez constitucional verificar, durante la vigencia de los
estados de excepcion, si un decreto legislativo del gobierno vulnera o no un derecho
fundamental, a fin de emitir un juicio de constitucionalidad sobre dicho decreto.

En esa tarea deben guiar al intérprete, como criterios insustituibles, el telos del Estado social
de derecho y la razon justificativa del estado de excepcién, que apuntan ambos hacia el
disfrute pleno de las libertades por parte de los destinatarios, asi, para lograr ese propdsito,
haya sido necesario el sacrificio temporal de algunos aspectos que hacen parte del derecho
pero no constituyen su ndcleo esencial. En los casos dudosos, y justamente, por las razones
expuestas, el intérprete, entonces, debera guiarse por el principio "pro favor libertatis", pues
ha de tener presente que la restriccion es lo excepcional, y lo excepcional (la pena es un
claro ejemplo) debe justificarse sin dejar margen a la duda.

7 Ibidem, argumento de cierre del analisis del art. 1° del proyecto de ley.
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En decisiones anteriores, tanto en procesos de constitucionalidad como de tutela, esta
Corporacion, siguiendo la jurisprudencia extranjera, ha indicado directrices para interpretar
adecuadamente esa expresidn tan problematica como imprescindible. Es del caso, referir a
algunas de ellas asi:

"... EI'ndcleo esencial de un derecho fundamental puede definirse como el &mbito
intangible del derecho cuyo respeto se impone a las autoridades y a los
particulares. ... Visto desde la perspectiva de los derechos subjetivos, el contenido
esencial de un derecho fundamental consiste en aquellas facultades o
posibilidades de actuacion necesarias para que el derecho sea reconocible como
pertinente al tipo descrito y sin las cuales dejaria de adscribirse a ese tipo,
desnaturalizandose. Por otra parte, la jurisprudencia de intereses ha disefiado una
férmula segun la cual el nucleo esencial del derecho fundamental es aquella parte
de su contenido que es absolutamente necesaria para que los intereses
juridicamente protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y
efectivamente protegidos. De este modo, se rebasa o se desconoce el contenido
esencial cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen
impracticable, lo dificultan mas alla de lo razonable o lo despojan de la necesaria
proteccion. ... La interpretacion y aplicacion de la teoria del nucleo esencial de los
derechos fundamentales esta indisolublemente vinculada al orden de valores
consagrado en la Constituciéon. La ponderacién de valores o intereses juridico-
constitucionales no le resta sustancialidad al nucleo esencial de los derechos
fundamentales. El nucleo esencial de un derecho fundamental es resguardado
indirectamente por el principio constitucional de ponderacién del fin legitimo a
alcanzar frente a la limitacion del derecho fundamental, mediante la prohibicién de
limitaciones desproporcionadas a su libre ejercicio". Sentencia T-426/92
Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

"...Siguiendo a Peter Haberle, se denomina 'contenido esencial' al ambito necesario e
irreductible de conducta que el derecho protege, con independencia de las modalidades que
asuma el derecho o de las formas en que se manifieste. Es el nucleo basico del derecho
fundamental, no susceptible de interpretacion o de opinién sometida a la dinamica de
coyuntura o ideas politicas". Sentencia T-002/92 Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez
Caballero.

[.]

A pesar de que el legislador utiliza idénticos términos a los que aparecen en el articulo 213
de la Carta, regulador del estado de conmocidn interior, para hacerlo extensivo a los demés
estados de excepcion, ello no quiere decir que tal condicionamiento no les sea aplicable,
pues si bien es cierto que en caso de guerra exterior o de emergencia econdmica, social 0
ecoldgica, las causas que permiten su declaracion son claramente distintas, lo cierto es que
las medidas que se dicten durante dichos periodos, deben guardar la conexidad debida con
las situaciones que dieron origen al estado de excepcion correspondiente, tal como lo
prescribe el numeral 10. del articulo 214 de la Ley Suprema, que reza: "Los decretos
legislativos... solamente podran referirse a materias que tengan relacion directa y especifica
con la situacién que hubiere determinado la declaratoria del estado de excepcion”.

La debida relacidn de conexidad que deben guardar las medidas que se dicten durante los
estados de excepcion con las causas que originaron la declaracién del mismo, es un
requisito constitucional de ineludible cumplimiento. Por tanto, las normas que se expidan
deben estar dirigidas, en forma expresa y directa, a combatir los acontecimientos
perturbadores de la paz, el sosiego y la tranquilidad ciudadana, eventos que dieron origen
a la legalidad extraordinaria, y con el fin exclusivo de restablecer el orden perturbado.

Sobre este requisito constitucional existe multiple jurisprudencia, tanto de esta Corte como
de la Corte Suprema de Justicia cuando tenia la misidn de ejercer el control constitucional,
la cual no es necesario transcribir, dada su reiteracion y amplio conocimiento. Basta agregar
simplemente, que si los decretos legislativos que expida el Presidente de la Republica
durante los estados excepcionales, no guardan ninguna relacion con las causas que
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llevaron a su implantacion, ni estan destinados a conjurar la crisis que los motivo, ni a
contrarrestar el orden perturbado, con el fin de restablecer la normalidad, que es el
permanente deber del Gobierno, dichos decretos seran declarados inexequibles por
exceder los limites constitucionales

[...]

Si bien es cierto que, durante los estados de excepcion, el legislador extraordinario esta
facultado para restringir o limitar determinados derechos o libertades fundamentales, no lo es
menos que el constituyente le ha negado, en todo caso, la posibilidad de suspenderlos; pues
las garantias constitucionales en los periodos excepcionales no se extinguen, a pesar de que
algunas de ellas sean objeto de restricciones o limitaciones. Tampoco se le permite al Gobierno
interrumpir el funcionamiento normal de cualquiera de las ramas del poder publico, o modificar
o suprimir los entes y las funciones de acusacion y juzgamiento, tal como lo prescriben los
articulos 214 en sus numerales 20. y 30., y 252 de la Carta; asi las cosas, no se puede reformar
o modificar el régimen constitucional, pues él sigue imperando. [...] (Sic, para uso extenso de
mayusculas y algunas tildes).

5.2.4 Para cerrar este aparte y completar el marco teérico especifico del estado de
emergencia economica, social y ecoldgica, al que concierne este control inmediato de
legalidad de los actos administrativos territoriales generales, es pertinente extractar de
los pilares de la sentencia constitucional C-179/1994, que se ocuparon de los arts. 46 y
siguientes del proyecto que se tornd en Ley Estatutaria 137 de 1994, el que se refiere
a la responsabilidad estatal y de los funcionarios, por eventuales arbitrariedades, a
saber:

Articulo 51

"Indemnizacion de perjuicios. El Estado sera siempre responsable por los excesos en la
utilizacion de las facultades previstas en la presente ley, sin peruicio de la
responsabilidad civil, penal o disciplinaria que corresponda a los servidores publicos."

[...]

Sobre esta clase de responsabilidad ha dicho la Corte: "la responsabilidad del Estado para su
concrecion requiere de los siguientes requisitos: a) que se cause un dafio; b) que ese dafio sea
imputable, por accién u omision, a una autoridad publica; y ¢) que ese dafio sea antijuridico.
Primero, el dafio, como requisito esencial de toda responsabilidad, es el resultado de la
conducta del sujeto responsable hacia una persona, que se debe traducir en un perjuicio
patrimonialmente avaluable para el receptor de la accién u omision estatal. Segundo, la
imputabilidad del dafio es la atribucién juridica de reparar un dafio causado que reposa en
cabeza de un sujeto determinado. La imputacion no puede realizarse con base en la sola
causacion material de dafio, sino que debe sustentarse, 'previa justificacion de su procedencia,
en otras razones o titulos juridicos diferentes, ya sea la propiedad de la cosa que ha producido
el dafio, la titularidad de la empresa en cuyo seno ha surgido el perjuicio, la dependencia en
que respecto del sujeto responsable se encuentra el autor material del hecho lesivo, o cualquier
otra. Y tercero, la antijuridicidad del dafio se contrae a que el sujeto que se soporta el dafio no
tenga el deber juridico de afrontarlo. En conclusién, el articulo 90 de la Carta dispone una
garantia de las personas en defensa de sus derechos frente al comportamiento estatal." (sent.
T-291/93 M.P. Alejandro Martinez Caballero).

[...]

Finalmente debe aclarar la Corte que la responsabilidad a que alude la norma, no es la que se
deriva del acto regla, asi éste parezca notoriamente inadecuado o inconveniente (lo que
generaria responsabilidad politica) si no la que puede desprenderse de los actos administrativos
que lo materializan, los que pueden causar detrimento a los derechos de las personas.

[.]

5.2.5 Como puede verse: i) si el de excepcion es un estado de legalidad; ii) si algunos
derechos y libertades son intangibles en su nucleo duro o esencial, acorde con la Carta
y el bloque de constitucionalidad; iii) si entre los fundamentos del sistema de garantias
lo estd el principio de igualdad; iv) si las medidas excepcionales deben guardar
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conexidad con las causas y fines de la declaratoria de aquel, tener justificacion explicita
suficiente para cada una de las restricciones impuestas y demostrarse que son
necesarias con relacion a esos presupuestos, proporcionales en las restricciones y
previsiblemente eficaces para lograr los cometidos; v) si el control inmediato de
legalidad debe ser integral, acorde con la ensefianza del Consejo de Estado,
consecuencialmente del juez que se ocupa del CIL tiene que esperarse que trascienda
de corroborar de manera general y abstracta la simple conformidad narrativa de los
actos territoriales, o su referencia a la causa factica (para esta época, la pandemia de
la COVID 19), o la invocacidn de ciertos decretos ejecutivos.

Es indispensable pasar de la lectura pasiva de los actos a escudrifiar su contenido
material y contrastarlo con el sistema de fuentes. Segun el llamado constitucional en la
sentencia C-179/1994, habra fronteras difusas en las que el juez tiene que valerse de
técnicas de ponderacion (jurisprudencia de intereses), para descubrir el limite intangible
del nucleo duro o esencial de ciertos derechos y libertades; si ello no basta, tendra que
hacer el principio pro libertatis. Solo asi la tutela judicial via CIL sera realmente efectiva
y contendra mas tempranamente, de oficio, los desvarios de autoridades que pudieran
concernir tales nucleos v, a la postre, comprometer la responsabilidad patrimonial del
Estado y, quizas, conexa, la de funcionarios que incurran en abusos, precisamente mas
probables, frecuentes y gravosos, en los actos que aplican los decretos regla
legislativos, como se advirtié por la Corte Constitucional.

La linea interpretativa que se ofrece en precedencia, derivada del marco regulatorio
estatutario de los estados de excepcion, para el caso, art. 215 de la Carta, Ley 137/1994
y sentencia C-179/1994, profundizara en las particularidades significativas de los actos
territoriales que se someten a estudio de fondo en sede CIL, especificamente para
identificar, cuando corresponda: i) derechos, garantias o libertades que se supriman,
restrinjan o afecten; ii) motivos y fines, segun la sustentacion administrativa expresa,
explicita e individualizada de cada una de las restricciones incorporadas en esos actos
y su pertinente acreditacion; iii) distincion entre nucleo esencial intangible y derechos
que puedan limitarse; iv) necesidad, proporcionalidad y eficacia de las medidas; y v)
eventuales notas que puedan configurar trato discriminatorio o diferenciacion negativa
entre sus destinatarios, sin justificacion constitucional inequivoca.

5.3 Blogue tematico relativo a la tension entre derechos y libertades de adultos
mayores y la proteccion colectiva de la salud publica

5.3.1 El problema tedrico. El D.E. 636/2020, como varios de sus antecesores y otros
que lo han sucedido, con grados diversos, han restringido los derechos a la circulacion,
movilidad, trabajo, recreacion y otros, de personas mayores de 70 afios, lo que provoca
clara tension entre esos derechos y libertades y el derecho a la salud. Es necesario
abordarla ahora en fallo.

Como se ha divulgado profusamente en redes sociales y medios de comunicacién, con
argumentos serios que se agrupan en lo que se ha dado en llamar “rebelion de las
canas’, juristas connotados y otros interesados han cuestionado que, por decreto, el
Gobierno disponga de derechos vy libertades de adultos mayores de 70 afios, con
medidas que los confinan en casa, para protegerlos; profesan y asi lo han expuesto a
Jueces constitucionales, que son capaces de discernir por si mismos su propio destino
y auto cuidado.

5.3.2 Esa interesante disertacion, reducida a la érbita de los derechos individuales (libre
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desarrollo de la personalidad, ejercicio de profesiones u oficios, igualdad, expresiones
culturales y religiosas), algunos fundamentales, podria conducir a que la judicatura
tenga que inaplicar o anular mandatos gubernamentales que pretendan decidir por
decreto como se ejerzan tales derechos y libertades de personas enteramente capaces
de ocuparse de si mismas. Tanto mas, ahora, cuando la Ley 1996 de 2019, en
acatamiento a deberes convencionales del Estado, impuso variar politicas publicas
paternalistas o excluyentes, para sustituir las interdicciones judiciales por apoyos para
quienes realmente lo requieran.

5.3.2.1 En efecto: al partir de los lineamientos de la sentencia C-179/1994, debe
diferenciarse el nucleo esencial de los derechos y libertades de dichos adultos, pues no
podra ser erosionado; identificarse el margen de maniobra de las autoridades
administrativas (nacional y territoriales) para limitarlos sin suprimirlos ni coartarlos a un
grado tal que su ejercicio resulte materialmente inviable.

El test de ponderacion ha de indagar, en sede CIL, si el respectivo acto territorial, en lo
que concierne a la competencia de los tribunales administrativos, ha cumplido los
presupuestos cruciales del control de constitucionalidad y de legalidad, a saber: i)
motivacion suficiente de cada medida restrictiva con relacion a cada derecho afectado;
ii) revelacion de sus motivos de hecho; iii) conexidad entre esos motivos y los fines que
se pretenda alcanzar; y iv) proporcionalidad, que ha de constatarse en funcién de
restriccion sin supresion y de la previsible eficacia de cada una de las medidas.

5.3.2.2 Ab initio sera mas facil vislumbrar la erosion del nucleo esencial de los derechos
y libertades susceptibles de limitacion, cuando ella sea tal que en realidad suprima o
impida su ejercicio, bien por la intensidad misma de la medida, por la duracion o por las
condiciones que se impongan, que sobrepasen una frontera difusa dificil de construir
en abstracto: necesidad y proporcionalidad.

5.3.2.3 El grado de dificultad se acrecienta cuando los actos territoriales derivan de los
decretos ejecutivos o de la legislacion permanente con cierta flexibilidad de las
restricciones, como por ejemplo, sefialar dias de la semana y horarios para ejercer
algunas de las actividades autorizadas, desde la iniciacion de la apertura gradual o
progresiva (aislamiento inteligente, dice el Gobierno), en vez de las prohibiciones
iniciales que, en la practica, redujeron a esos adultos mayores al enclaustramiento en
casa, salvo para acudir a los servicios de salud, abastecerse de medicamentos y de
bienes de primera necesidad, sin distingo entre sus condiciones de salud, ocupaciones
laborales o profesionales, capacidad de auto cuidarse eficazmente, disponibilidad de
acompafantes o de quién, por ellos, pudiera satisfacer sus requerimientos primarios
para el decoroso vivir.

Notese que la jurisprudencia constitucional, construida con basamentos que vienen
desde la Convencion Americana, pasan por la Carta Politica y se decantan en la Ley
Estatutaria 137/1994, precisa que la dignidad humana es irreductible durante los
estados de excepcion. Asi que, en aras de preservar la supervivencia propia, no es
viable llevar a la persona a condiciones materiales o psicologicas de vida indigna.

5.3.3 La lecturajudicial adquiere otra tonalidad, ain mas compleja, cuando se examinan
los motivos facticos y fines que el Gobierno ha invoca, desde la primera linea normativa
que ided en el D.E. 457/2020, hasta los mas recientes, progresivamente a su vez mas
flexibles. En efecto: tiene que abordarse otro espectro: el de ponderar la tensién entre
esos derechos y libertades individuales y la dimension colectiva de la salud publica, que
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constituye otro derecho fundamental auténomo.

Notese que se trata no solo de proteger a personas capaces de decidir acerca de su
destino, sin la tuicion paternalista del Estado y sin menoscabo de su irreductible
dignidad, sino de precaver un riesgo que, al parecer, tiene sélidos fundamentos
objetivos epidemioldgicos, pues si tales adultos, con mayor vulnerabilidad ante el
coronavirus SARS Co-V2 contraen la COVID 19, podran requerir complejidades médico
asistenciales que podrian provocar el colapso del sistema de salud, con graves
consecuencias tanto para sus propios derechos — de los que como titulares tienen cierto
poder de disposicion, incluida su misma vida — como de los demas. Y de estos otros,
claro que no pueden disponer aquellos. Es el delicado ejercicio judicial de ponderacion
de intereses, para buscar armonizarlos hasta fuere posible, en lugar de sacrificar unos
para que florezcan los otros.

5.3.3.1 Segun la motivacion del D.E. 636/2020, el aislamiento preventivo obligatorio
para los mayores de 70 afios se inici6 el 20/03/2020, con enfoque orientado a su
proteccidn, en los términos de la R-464 del 18/03/2020, expedida por el Ministerio de
Salud y Proteccién Social, esto es, de una tipica medida administrativa extraordinaria
de policia sanitaria, para hacer frente a la pandemia de la COVID 19, en su fase de
contencion.

5.3.3.2 En la R-464/2020 se invocaron, entre otros fundamentos, los deberes de Estado
para proteger la salud publica (art. 5 de la Ley 1751 de 2015; la tuicion reforzada que
esa Ley Estatutaria dispone para los adultos mayores de 70 afios (arts. 11 y 15); se
indic como justificacion de dicho mecanismo que esas personas pertenecen al grupo
de poblacion mas vulnerable.

Ese acto administrativo limito sin suprimirlo el derecho a la movilidad de los aludidos
adultos, cuyo ejercicio permite desplegar otros derechos y libertades; en efecto, su
articulo segundo determiné varias excepciones, a saber:

Articulo 2. De manera excepcional podran salir del lugar de residencia las personas mayores
de 70 afios, unicamente en las siguientes situaciones, sin perjuicio de los lineamientos que
expida este Ministerio:

1. Abastecimiento de medicamentos y bienes de consumo y de primera necesidad cuando no
cuenten con red de apoyo familiar o social.

2. Uso de servicios financieros, tales como: reclamacién de subsidios, retiro de recursos,
asignacién de retiro o pensién, y los demas que sean necesarios para garantizar su
subsistencia. 3. Acceso a los servicios de salud, en caso de que no sea posible garantizarlo
mediante atencién domiciliaria.

4. Casos de fuerza mayor y caso fortuito.

5. Quienes por ejercicio de sus funciones publicas deban atender gestiones propias de su
empleo actual

6. Servidores de eleccién popular.

7. Quienes presten servicios de salud.

8. Quienes realicen una actividad econdmica, salvo que reciban en su domicilio los subsidios 0
ayudas que otorguen las instituciones del Estado.

Paragrafo 2. Las personas mayores de 70 afios que requieran movilizarse por encontrarse en
algunas de las excepciones contempladas en el presente articulo, en servicio publico de
transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera -intermunicipal-y del servicio de
transporte aéreo, lo haran con total acatamiento de las medidas de prevencion de contagio

5.3.3.3 Para la época que interesa en este caso, esto es, la cubierta por el D.E.
636/2020 a partir del 11/05/2020, el Gobierno delimitd la medida de aislamiento
obligatorio de los adultos mayores de 70 afios, asi:
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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 11 de
mayo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 25 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 los articulos 3 y 4 del
presente Decreto.

[...]

Articulo 3. Garantfas 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 circulacién de las personas en los siguientes casos o
actividades:

[...]

41. 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 afios, por un periodo maximo de una (1) hora diada, de acuerdo
con las medidas, instrucciones y horarios que fijen los alcaldes en sus respectivas jurisdicciones
territoriales. Los nifios mayores de 6 afios podran salir a realizar actividades fisicas y de ejercicio
al aire libre tres (3) veces a la semana, media hora al dia, de acuerdo con las medidas,
instrucciones y horarios que fijen los alcaldes en sus respectivas jurisdicciones territoriales. En
todo caso se deberan atender los protocolos de bioseguridad que para los efectos se
establezcan.

Para asistir a los servicios de salud y los financieros, abastecimiento basico, las
autorizaciones se confirieron por via general, sin distingos por la edad (numerales 1, 2
y 3); para las actividades de servidores publicos y contratistas del Estado, solo las
cruciales del sector salud (numeral 13). Se dejé la salvaguarda abierta del caso fortuito
o fuerza mayor, igualmente indeterminada (numeral 5).

5.3.3.4 Es asi protuberante que el Gobierno justificd en el D.E. 636/2020 la restriccion
de las actividades fisicas y de ejercicio al aire libre para mayores de 70 afios, unicos a
los que se alude en su motivacion, en las medidas que vienen desde la R-464/2020 del
Min Salud. Pero nada dijo a titulo de explicar o sustentar por qué la limitacién se inici6
desde la franja de los mayores de 60 afios. En términos constitucionales, omitio la carga
de justificacion explicita, clara y concreta de la erosion transitoria de una modalidad de
derechos constitucionalmente protegidos para un segmento de la poblacion adulta.

5.3.3.5 Para suplir judicialmente la protuberante omision del Gobierno, escudrifiada la
tematica en resoluciones posteriores del Ministerio de Salud y Proteccidon Social, se
encuentra lo siguiente:

- La R-470 del 20/03/2020, que se ocup6 del aislamiento y cuarentena para adultos
mayores residentes en centros de larga estancia (“centros vida’), adujo en su
motivacion, acerca de los grupos etarios:

Que, a partir de los resultados reportados por el CDC de China, a febrero 17 de 2020, la
Organizaciéon Panamericana de la Salud identifico una tendencia creciente en el porcentaje
de personas que fallecen a medida que se avanza en los grupos de edad: mientras a nivel
general la fatalidad es de 2,3%, en personas de 60 a 69 afios la letalidad es de 3.6%, en los
de 70 afios es mas del doble (8,6%) y el cuadruple en mayores de 80 afios de edad.

- La R-521 del 20/03/2020 defini6 el procedimiento para la atencion ambulatoria en
salud de personas sometidas al aislamiento preventivo, con énfasis en adultos mayores
de 70 arios.

5.3.3.6 Por ultimo, vista la Ley Estatutaria 1751 de 2015, en especial su art. 11, Unico
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que se refiere expresamente a la proteccion reforzada a favor de adultos mayores, no
determina a partir de qué edad se les tiene como tales, don relacion al derecho
fundamental a la salud.

Desde luego, se tiene presente que esa expresion tiene definicion legal, para otros
propdsitos, como puede verse en el art. 2° de la Ley 1251/2008, para quienes han
arribado a los 60 afios de edad.

5.3.4 Asi que se requiere una ponderacién mesurada, con los test ideados por la Corte
Constitucional, sin que el prejuicio, la ideologia o lo emotivo, puedan desplazar un
raciocinio cuidadoso de los jueces, en sede CIL y por via de los demas medios de
control.

5.3.4.1 Por ahora se carece de la evidencia cientifica concluyente que permita
desconocer las premisas facticas de los decretos ejecutivos que, al igual que el D.E.
636/2020, ordenan a los mandatarios territoriales observar medidas restrictivas que
diferencian negativamente a los adultos mayores de 70 afios, para su proteccion y la de
la salud publica.

5.3.4.2 Luego si protocolos de bioseguridad, como los de las R-666 y 675 del MIN
SALUD, deben acatarse, como lo dispone el D.L. 539/2020, los jueces en sede CIL no
disponen todavia de fundamentos analiticos solidos para inaplicarlos v,
consecuencialmente, invalidar los actos territoriales que reproducen esas restricciones.

5.3.4.3 No ocurre lo mismo con la franja de quienes superan los 60 afios y no han
llegado a los 70: se les dio idéntico tratamiento a sus mayores, sin sustento factico ni
normativo en la motivacion del D.E. 636/2020, lo que resulta suficiente para dictaminar
que, respecto de ese grupo de poblacion, la restriccion es inconstitucional, por apartarse
de expresos y categdricos requerimientos impuestos por la Ley Estatutaria 137/1994 y
la sentencia constitucional C-179/1994, ya identificados en el marco tedrico general.

5.3.5 En cambio, para los mayores a 70 afios de edad, pese a la insuficiencia del
conocimiento basado en evidencia cientifica, que pueda contrastarse con los
presupuestos epidemioldgicos y sanitarios de los protocolos y de los decretos ejecutivos
que se consideran, a partir del D.E. 636/2020 para lo que interesa a este fallo, el juez
del CIL no podra prescindir de corroborar si los actos territoriales se mantuvieron en la
linea regulatoria fijada por el Gobierno; o si, en vez de restricciones razonables,
invadieron el nucleo esencial intangible de algunos derechos vy libertades o erosionan
la dignidad humana de personas a quienes se hayan impuesto cargas diferenciadas
negativas. Ello se ha de ver caso por caso.

6. CONCLUSIONES

6.1 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 conviccidn de juez humanista, tiene clarisimo que diversas
actuaciones de las autoridades administrativas adoptadas en esta época de emergencia
sanitaria y, actualmente, de dos sucesivas emergencias economicas, sociales y
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ecoldgicas en el contexto de la pandemia por el coronavirus SARS CoV-2 que provoca
la enfermedad COVID 19, afectan el nicleo de mltiples 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.

6.2 De lo que me aparto es del enfoque de maxima expansion del CIL, que desplaza la
subsistencia de todos los demas 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 levanté 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.

6.3 Por lo demés, como es propio de una jurisdiccion relativamente auténoma, el lector
acucioso 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 correccidn de solo alguna de las tesis; todas pueden ofrecer
argumentos serios, razonables. De lo que se trata es de preservar coherencia entre los
pilares tedricos y su aplicacion a los casos concretos. Es lo que reivindico de mi propia
perspectiva. Todo lo demas es prescindible.

6.4 Finalmente, en lo que atafie especificamente a salvamento por el tratamiento que
el Gobierno, el acto territorial y la decision mayoritaria han dado a los adultos mayores
en la franja de 60 a 70 afios de edad, debo agregar tres precisiones conceptuales:

) El juez no debe, empiricamente y con escueta lectura de apenas un
fragmento de miles de publicaciones disponibles en la internet, no pocas sin
fundamento en la evidencia cientifica, aventurarse a idear conjeturas
epidemioldgicas para sustituir la omision de la autoridad administrativa.

ii) En esos incontables estudios hay de todos los matices y para todas las
ideologias, opiniones y posiciones emotivas, desde quienes postulan que el
riesgo efectivo para la vida por la COVID 19 es nimio, hasta quienes
profetizan el fin de la especie humana, en particular para quienes ya han
pasado de cierta edad.

Una aproximacion mas sensata analiza cientificamente y correlaciona no
solo fechas de nacimiento, sino condiciones actuales de salud (pre o
comorbilidades), estilos de vida saludable, contextos socioecondémicos y
culturales, para construir mapas epidemioldgicos serios. Y,

i) Ha sido el propio Gobierno el que, veinte dias después de expedir el D.E.
636/2020, tuvo que retroceder y produjo el D.E. 749 del 28/05/2020, que
suavizd las restricciones que ahora censuro, para esa franja de adultos
mayores.

Notese que la curva de expansion del contagio del coronavirus SARS CoV-2
es todavia cada vez mas creciente; que las tasas de morbimortalidad que
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publica el Gobierno van en aumento y que, segun las sistematicas prédicas
del presidente de la Republica y del Min Salud, acompafiadas de prondsticos
de sus asesores epidemidlogos, lo mas grave en términos de salud publica,
todavia no ha llegado. Entonces, ¢ cual es el fundamento cientifico, técnico o
juridico para quebrar el principio de igualdad y tratar con idéntica restriccion
que coarta derechos y libertades, a quienes estan o puedan estar en
condiciones distintas?

Callo el Gobierno en el D.E. 636/2020 y estimo riesgoso que el juez del CIL supla el
silencio con lectura empirica de lo que no constituye el dominio profesional y el &rea de
desempefio de su importante mision.

¢ A qué se contrae, entonces, el postulado mayoritario de ser indispensable el enfoque
procesal expansivo del CIL para la guarda de derechos y libertades, si se reduce a
comparar contenidos literales de los actos territoriales con los decretos ejecutivos, o los
legislativos, sin examinar la constitucionalidad de aquellos? Mientras los jueces
naturales (Consejo de Estado y Corte Constitucional) no hayan proferido decisiones de
fondo, toda la judicatura, acorde con el art. 4° de la Carta, es guardiana de la
Constitucion, sea cual fuere el medio de control que permite su intervencion.

No esta de mas revelar, sabido que pertenezco a ese grupo etario, que no me declaro
impedido, porque el acto territorial que se juzga en nada afecta mi estilo de vida
saludable, pues ejerzo mis funciones judiciales muy lejos de ese municipio, sin opcion
alguna de ir a radicarme alla, a padecer los erraticos rigores de las autoridades
administrativas.

Atentamente,

A\Dﬁ”% -

[Firma escaneada controlada 25/06/2020; Pag. 15 de 15]

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)8

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

8 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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