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Ref.: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Decreto 25 del 10/05/2020, Chameza. Temas: 1.
Procedencia estudio de fondo respecto de actos administrativos expedidos en desarrollo de estados
de excepcion, derivados del modelo de aislamiento preventivo con reapertura progresiva condicionada
a los protocolos de bioseguridad, R-666 del Minsalud, a partir del D.E. 636/20201. 2. Eventual vicio de
forma: acreditacion de consulta informativa y coordinacion con Ministerio de Interior; pertinencia para
las excepciones. 3. Ejercicio de facultades y deberes propios de los alcaldes: delegacién y actos
diferidos para su produccion ex post. Validacion judicial ex ante de actuaciones transferidas a
secretarios de despacho de alcaldia.

4. Anélisis especifico de algunas restricciones a derechos y libertades.

4.1 Ponderacion constitucional de la tension entre derechos vy libertades de adultos mayores (franjas
de 60 a 70 afios y mayores de 70) y la preservacion de la salud como derecho fundamental, derecho
e interés colectivo

5. Caso especifico: reglas del D.E. 636/2020 (lapso 11 al 25 de mayo). llegalidad parcial (diferenciacion
positiva injustificada transporte de ganados; discriminacion injustificada adultos mayores, franja 60-70
afnos).

Origen: MUNICIPIO DE CHAMEZA.

Acto: Decreto n.°25 del 10/05/2020.

Radicacion: 850012333000-2020-00218-002

Magistrado ponente: NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia en ejercicio del control inmediato de legalidad respecto del decreto
municipal de la referencia, acorde con las reglas instrumentales del art. 185 de la Ley 1437.
Ingresé para fallo el 24/06/2020.

Provee la sala de decision conforme al art. 125 CPACA, en sesién virtual; la providencia se
suscribe con firmas escaneadas, acorde con las reglas transitorias plasmadas en Acuerdos
PCSJA20-11521, 11546, 11549 y 11567 del CSJ, en armonia con las disposiciones del estado
de excepcidn, entre ellas, arts. 11y 12 del D.L. 491/2020.

1. ELACTO SOMETIDO A CONTROL DE LEGALIDAD

1.1 Se trata del Decreto 25 del 10/05/2020 expedido por el alcalde de Chameza3, por el
cual se extienden las restricciones (aislamiento obligatorio) dispuestas por el Decreto
municipal 24, derivadas del Decreto ordinario 531/2020, de acuerdo con los nuevos
lineamientos trazados por el D.E. 636 del 06/05/2020.

1.1.1 Las medidas son: prohibiciéon de la circulacion de personas y vehiculos, salvo las
excepciones del art. 3 del D.E. 636/2020, desde las 00 horas del 11/05 hasta las 00
horas del 25/05/2020 (arts. 1, 4 y 11); defini6é horarios y jornadas (2 horas en las mafianas y 2
en las tardes) para actividades de ejercicio fisico de personas entre 18 y 60 afios y rango para

' Matriz actualizada; ajustes metodoldgicos acorde con D-636, serie 2. Estudio de fondo L

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

3 Expediente digital, mismo enlace, documento 02- DECRETO 025 DE 2020.
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las de nifios mayores de 6 afios (art. 2 y paragrafo); definio dias de la semana y horarios para
la apertura de establecimientos de comercio (art. 3); restringio a 2 dias a la semana (jueves y
viernes) la entrada y salida de abastecimientos, salvo transporte de ganados (art. 5); ordené
someter a protocolo de desinfeccidn todo vehiculo que arribe al municipio (art. 6); exigi6 a
quienes atiendan establecimientos de comercio observar los protocolos de bioseguridad (art.
7); advirtié la sujecién de actividades de la industria de la construccion a inscripcion y
acreditacion previa de protocolos de bioseguridad (art. 8); prohibié consumo de bebidas
embriagantes en sitios abiertos y establecimientos de comercio (art. 9); y decret6 toque de
queda diario, desde las 8 pm hasta las 5 am de cada dia siguiente (art. 10).

1.2 Se invocaron multiples fundamentos, entre ellos, los articulos 2, 4, 24, 49, 95, 189-4 y 315
de la Constitucion Politica, el poder extraordinario de policia establecido en la Ley 1801 de
2016 y la Ley 136 de 1994; ademas, con extensa transcripcion, el Decreto nacional 636/2020
(supuestamente legislativo).

Aunque ni se alude al Decreto Legislativo 417/2020, expedido por el Gobierno Nacional, por
el cual se declar6 emergencia econdémica en todo el pais, para responder a la pandemia
COVID-19, invoco los reportes de la OMS y del Ministerio de Salud, relativos a la emergencia
sanitaria que lo antecede.

Se adujeron las particularidades del abastecimiento de productos para los habitantes de
Chameza, para explicar las restricciones al comercio mayorista y minorista, las cuales vienen
desde el Decreto municipal 24/2020.

1.3 Para el tramite de control automatico de legalidad se recibio el texto electronico del decreto
municipal; previo requerimiento?, la administracién de Chameza, mediante oficio
100.050.001.2020.147 del 22/05/2020, allegd copia de los siguientes documentos:

1.3.1 Acta n°. 004 del 07/05/2020° — reunion del Consejo de Seguridad, cuyo objetivo fue la
presentacion de los avances del diagnostico del plan integral de seguridad y convivencia
ciudadana. Se consign6 que: i) en el sector del Upia no se tenia un control total del camino
que comunica con Boyaca; sin embargo, se estuvo trabajando con la comunidad y se tomaron
acciones en torno a la vigilancia del paso de personas que estuvieran cobijadas por las
excepciones y de su bioseguridad; ii) la Fiscalia manifestd que si se tenian amenazas de
lideres sociales, era importante identificar casos y denunciarlos para realizar actos urgentes y
tratar de judicializar a los responsables de estos hechos; iii) el alcalde sefial6 que instaur6
denuncias ante la Fiscalia respecto de amenazas que recibié y hasta el momento contaba con
un escolta que le brindé la Policia. Asi mismo, indic6 que dichas amenazas fueron puestas en
conocimiento de su partido - Centro Democratico, pues eran blanco de grupos al margen de
la ley.

1.3.2 Certificacion®, expedida por la Secretaria General y de Gobierno, en la que se sefialo
que el acto objeto de CIL se fijo, en cartelera institucional, el 11/05/2020 a las 02:00 p.m.

1.3.3 Soporte de publicacion del decreto municipal en pagina web’, en el link de consulta:
http://www.chameza-casanare.gov.co/tema/normatividad.

1.3.4 Mensaje digital?, remitido al personero municipal de Chameza el 11/05/2020, al cual se

4Requerimiento: i) allegar anexos, soportes documentales e informacion factica complementaria que el municipio tenga
en su poder, relativa a establecer motivos de hecho que dieron lugar a la expedicion del acto administrativo, adicionales o
diferentes a los que explicitamente ya consider6 el Gobierno Nacional en el decreto legislativo, y ii) informar cuéndo, por
qué medio y con qué resultados consulté o coordind con el Ministerio del Interior, para los efectos del paragrafo 6 del art.
3° del Decreto 636/2020; si no se hizo, indicara por qué.

5 Expediente digital, mismo enlace, documento 12-147 ANEXO CONSEJO DE SEGURIDAD.

6 Expediente digital, mismo enlace, documento 14-025 PUBLICACION CARTELERA DECRETO 025.

7 Expediente digital, mismo enlace, documento 13-025 PANTALLAZO PUBLICACION WEB DECRETO 025.
8 Expediente digital, mismo enlace, documento 15-025 SOPORTE ENViO PERSONERIA DECRETO 025-2020.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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adjunta copia del Decreto num. 025/2020, por el cual se imparten instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia de la Covid-19, en el mantenimiento del orden
publico en el municipio de Chameza.

1.4 Prueba trasladada: la Secretaria, conforme con lo indicado en providencia del 14/05/2020,
traslad6 a este expediente copia digital de: i) el Decreto municipal nim. 024 de 20209, y ii) del
auto admisorio'® del Exp. 2020-00208-00.

2° INTERVENCIONES CIUDADANAS, DE AUTORIDADES Y ENTIDADES CONVOCADAS:

Se fij6 el aviso num. 142 del 15/05/2020", en el portal institucional de esta Corporacién -
enlace “Avisos a la Comunidad”, para facilitar el conocimiento y la consulta de los interesados.

Las Secretarias de Salud y de Gobierno de Casanare, el comandante del Departamento de
Policia Casanare, el representante legal de la Camara de Comercio de Casanare y el
personero municipal de Chédmeza, convocados a rendir concepto acerca de la necesidad,
oportunidad, pertinencia y eventual eficacia de la medida que se examina, no se pronunciaron
durante el traslado de rigor (art. 185 Ley 1437/2011). Tampoco hubo intervencion ciudadana?2.

3° CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO™

El procurador 53 judicial Il solicité declarar conforme a derecho y por lo tanto legal el acto
objeto de CIL. Argument6 que: i) en la motivacion se aludi6 expresamente a la situacion de
calamidad que vive el municipio con ocasion de la Covid-19 y se hizo referencia a los decretos
legislativos emitidos por el Ejecutivo Nacional, y i) confrontado el acto municipal con el Decreto
num. 636 y el D.L. 637/2020, proferidos por el Gobierno Nacional, y con las Leyes 136 de
1994, 715 de 2001 y 1801 de 2016, se constata indudablemente que no existe infraccion
alguna al ordenamiento juridico.

Precis6 que: i) el alcalde es competente para proferir dicho decreto, pues tal atribucién le fue
otorgada permanentemente por las Leyes 136/1994 (art. 91), 715/2001 (art. 44) y 1801/2016
(arts. 14y 202), sin que hasta la fecha haya sido despojada transitoriamente de esa potestad
por los recientes decretos legislativos, y ii) del contenido de la motivacién y la parte resolutiva
se advierte que existe conexidad con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion - emergencia economica, social y ecoldgica por parte del Gobierno Nacional a
través del Decreto num. 637 del 06/05/ 2020, ya que las decisiones plasmadas en el mismo,
tienen que ver con la situacion de riesgos y desastres que pueda afrontar eventualmente la
entidad territorial en cuanto a propagacion y contagio.

Por ultimo, sefial6 que el decreto objeto del CIL respeta las formalidades propias de esta clase
de actuaciones y existe proporcionalidad de las medidas adoptadas para conjurar la crisis
desatada por la COVID-19 e impedir la extension de los efectos del estado de emergencia, ya
que las restricciones establecidas* constituyen una medida necesaria, de buena y acertada
gestidn que contribuye a morigerar los efectos de la pandemia.

CONSIDERACIONES

12 Competencia. Para el tramite de control automatico de legalidad, cuando efectivamente se
trata de actos administrativos territoriales expedidos con fundamento o para el desarrollo de

9 Expediente digital, mismo enlace, documento 08- Prueba trasladada 1 - DECRETO 024-2020.

10 Expediente digital, mismo enlace, documento 09- Prueba trasladada 2 — auto admisorio 2020-00208-00.

11 Expediente digital, mismo enlace, documento 06-AVISO NUM.142-2020-00218-00.

12 Expediente digital, mismo enlace, documento 16-Constancia Secretarial-2020-00218-00.

13 Expediente digital, mismo enlace, documento 19-Concepto 2020-191-2020-00218-00-Control de Legalidad - Chdmeza
“Decreto Aislamiento y Otros de Mayo”.

14 Restricciones en la circulacion de vehiculos, aglomeraciones de personas en reuniones (publicas o privadas) y en
establecimientos de consumo de bebidas alcohdlicas, tanto en la zona urbana como en la rural del municipio.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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decretos legislativos adoptados en el marco de estados de excepcidn, la competencia
funcional es privativa del Tribunal, acorde con los arts. 136 y 151-14 CPACA.

2. Precisiones técnicas procesales

2.1 Dimension del CIL: actos que restringen movilidad, derechos y libertades
individuales o _colectivos. Carga de transparencia. En varias decenas de sentencias
relativas a los actos territoriales generales que han adoptado medidas restrictivas de la
movilidad (en general, aislamiento preventivo obligatorio) y el ejercicio de diversos
derechos y libertades individuales, con afectacion extendida a su dimensién colectiva,
se han expuesto dos enfoques procesales distintos; el mayoritario expande el control
inmediato de legalidad a todos ellos, si guardan unidad de causas facticas, fines o
propdsitos para ocuparse de la pandemia por la COVID 19, en la dimensién de la
emergencia sanitaria declarada por R-385 del 12/03/2020 del MIN SALUD, en cuanto
se ha considerado que comparten esa identidad con los desarrollos legislativos del
decreto declarativo 417/2020. En los fallos se indican las lineas de argumentacion
pertinentes.

La minoritaria ha propuesto que esa conexidad es insuficiente para desplegar el CIL y
que debe identificarse cuales hayan sido los fundamentos normativos del acto territorial
que hacen parte del espectro legislativo del estado de excepcion, en exceso de los
preceptos legales permanentes que lo anteceden.

Esa tension entre dos visiones dispares de la tematica procesal esta profusamente
expuesta y publicada. Para ilustrarla es suficiente remitir a las aperturas de linea que
ofrecen las sentencias del 14/05/2020, A. P. Lara Ojeda, radicacion 850012333000-
2020-00056-00, acto de Orocué que declar6 calamidad publica; del 28/05/2020, J. A.
Figueroa Burbano, radicacion 850012333000-2020-00048-00 (Tamara, Decreto 30) y
del 11/06/2020, A. P. Lara Ojeda, radicaciéon 850012333000-2020-00196-00 (Hato
Corozal, Decreto 27), esta Ultima para actos expedidos después del 17/04/2020. En
ellas se expresa la posicidn mayoritaria; han de examinarse con sus respectivos
salvamentos de voto.

2.2 Algunas referencias al estado del arte en la jurisdiccion. Pese a que en rigor técnico
no existen ni se esperan precedentes vinculantes en el Consejo de Estado, para la
actual pandemia de la COVID 19, porque ya no interviene el Pleno Contencioso en el
juzgamiento CIL, es relevante referenciar someramente la tensidn jurisprudencial en
esa corporacion y el actual equilibrio relativo de las dos opciones interpretativas
predominantes. Tanto 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 algunos de sus pilares conceptuales. s

La grafica de relatoria que se inserta a continuacion ilustra adecuadamente la pluralidad
de visiones en el superior funcional, que deja a los tribunales en la libertad de construir
razonadamente sus propias lineas jurisprudenciales.

15 Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién 19, auto de ponente del 20/05/2020, W. Hernandez Gémez, radicacion
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, radicacién 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.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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Gréficas de linea (C.E. Tesis amplia, restrictiva y central — control CIL)16

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 ejercicio
concurrente de los decretos
legislativos y de la normativa
permanente preexistente.

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 del 17/03/2020.

0 0
08/06/2020
C.E SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, CEOSBfo(IJDZé) LO
SECCION TERCERA CONTENCIOSO
Ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS ADMINISTRATIVO. SALA 17
(blogue: 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)

0

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)

e

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

@
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
(bloque: aislamiento, medidas de bioseguridad y prevencién).

@

03/06/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SALA DIECISIETE ESPECIAL
DE DECISION

Magistrado Ponente: JAIME ENRIQUE
RODRIGUEZ NAVAS
Proceso niimero: 11001-03-15-000-2020-02255-
00
(bloque: medidas de bioseguridad y prevencion)

(]

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).

]
01/06/2020
C.E, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA VEINTISIETE (27) ESPECIAL DE DECISION
Ponente: ROCIO ARAUJO ONATE
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02097-00.
(bloque: aislamiento)

)

01/06/2020
C.E, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION N.° 21
PONENTE: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ
VARGAS
Radicacion: 11001-03-15-000-2020-02233-00

(blogue: medidas de bioseguridad y prevencién)

16 Prepar¢ E. Combariza, abogada auxiliar D2 TAC. El analisis ampliado de las oscilaciones de linea puede verse, entre
otros, a partir del SV de N. Trujillo Gonzalez a la sentencia del 18/06/2020, J. A. Figueroa Burbano, radicacion
850012333000-2020-00149-00 (Paz de Ariporo, Decreto 067, aislamiento preventivo).

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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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
(blogue: aislamiento)

(‘]

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
(blogue: 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)

(‘]

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,SALADE LO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Ponente: JAIME ENRIQUE
RODRIGUEZ NAVAS.

Radicacion: 11001-03-15-000-

2020-01246-00
(blogue: 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)

2.3 Unificacion procesal. Actos que desarrollan la nueva politica publica de aislamiento

preventivo con reapertura gradual, progresiva y condicionada de actividades, sometidas a los

protocolos de biosequridad que adopta el Min Salud desde la R-666/2020

2.3.1 Carga de transparencia del ponente. Puesto que no ha culminado el juzgamiento en sede CIL

de actos expedidos antes del D.E. 636/2020, se advierte que las dos posiciones dispares en la
corporacion subsisten para dicha serie mas antigua. Las precisiones que clarifican el debate pueden
verse en el componente de aclaracién de voto de N. Trujillo Gonzalez a la sentencia del 18/06/2020,
ponente A.P. Lara Ojeda, radicacion 2020-00220-00.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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2.3.2 La nueva dimension a partir del D.E. 636/2020. La 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 conexion
normativa legitima desplegar el control inmediato de legalidad, sin desplazar el ordinario
contencioso administrativo, en especial, de nulidad simple.

2.3.2.1 Se unifican ahora criterios en torno a la procedencia del estudio de fondo, en esencia,
porque tales actos dicen haberse expedido para desarrollar el aludido D.E. 636/2020, u otros
posteriores de su misma estirpe, pues en el contexto del D.L. 417/2020, en aquel se acudié a
tres tipos del sistema de fuentes: i) la potestad reglamentaria permanente que al presidente
otorga el art. 189 de la Carta; ii) los poderes extraordinarios de policia administrativa del
Gobierno, preexistentes tanto al D.L. 417 como a la R-385 del Min Salud; y iii) como se indica
enseguida, también a varios de los decretos legislativos que sobrevinieron a partir de la
primera declaratoria del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica por la pandemia
de la COVID 19.

2.3.2.2 En efecto: en el D.E. 636/2020, expresamente, se invocd el plus normativo que el D.L.
539 del 13/04/2020'7 imprimi6 a los protocolos que adopta el Ministerio de Salud y Proteccion
Social en virtud de la emergencia sanitaria; entre tales protocolos, posteriores al decreto
legislativo aludido, se destacan los que contienen las Resoluciones 666 y 675 del 24/04/2020
y 738 del 09/05/2020, expedidas por dicho ministerio, que trazan el marco estructural del
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).

2.3.3 La consecuencia juridica que se infiere de las novedades y particularidades normativas
resefiadas en precedencia permite predicar que desde el D.E. 636/2020 el Gobierno opté por
flexibilizar el régimen de aislamiento preventivo obligatorio que habia construido desde el D.E.
457/2020, pero preservando rigida sujecion de todas las autoridades y de los particulares al
modelo de protocolos de bioseguridad que ha adoptado el Ministerio de Salud y Proteccidn
Social a partir de la R-666 del 24/04/2020, elevada al rango de precepto obligatorio por la
fuerza adicional que le imprime el D.L. 539/2020.

Dicho plus legislativo presupone que todas las autoridades, incluido el propio Gobierno para
expedir los decretos ejecutivos, han de sujetar el sistema de restricciones a las actividades
econdmicas, sociales, culturales, ludicas, deportivas, religiosas, etcétera, asi como a los
derechos y libertades de los habitantes del territorio, a los aludidos protocolos de bioseguridad.

Luego desde el D.E. 636/2020, que incorpora a su estructura normativa, de mandatos dirigidos
alos gobernadores y alcaldes, entre otros destinatarios, dichos protocolos sanitarios, los actos
territoriales que se ocupan de aplicar, adaptar, concretar y precisar los alcances de esos
decretos ejecutivos a las particularidades de cada municipio (0 departamento), constituyen
inequivoco desarrollo del régimen del estado de excepcion declarado por el D.L. 417/2020.

17 Articulo 1. Protocolos de bioseguridad. Durante el término de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, con ocasién de la pandemia derivada del Coronavirus COVID-19, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social sera la entidad encargada de determinar y expedir los protocolos que sobre bioseguridad se requieran
para todas las actividades econdmicas, sociales y sectores de la administracion publica, para mitigar, controlar, evitar la
propagacion y realizar el adecuado manejo de la pandemia del Coronavirus COVID-19.

Articulo 2. Obligaciones de las autoridades territoriales en materia de bioseguridad. Durante el término de la
emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, con ocasion de la pandemia derivada del
Coronavirus COVID 19, los gobernadores y alcaldes estaran sujetos a los protocolos que sobre bioseguridad expida el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, en virtud de la facultad otorgada en el articulo anterior. La secretaria municipal o
distrital, o la entidad que haga sus veces, que corresponda a la actividad econdmica, social, 0 al sector de la administracion
publica del protocolo que ha de ser implementado, vigilara el cumplimiento del mismo.
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2.3.4 Con esa perspectiva se armonizan, sin rectificar posiciones ni excluir cada enfoque su
propia estructura conceptual, las dos lecturas dispares que se han dado en este tribunal acerca
de la viabilidad procesal del estudio de fondo en sede CIL, para los actos administrativos
territoriales generales que se ocupan de las medidas de aislamiento preventivo, pero se
precisa que la unificacion opera para los que desarrollan las disposiciones del D.E. 636/2020,
en adelante.

32 Procedencia, alcances y objetivos del control inmediato de legalidad

3.1 El art. 20 de la Ley 137 de 1994, estatutaria de los estados de excepcion, disefid el
mecanismo de control inmediato de legalidad, a cargo de la jurisdiccion contencioso
administrativa, el cual debe recaer sobre: i) las medidas administrativas de caracter general;
i) que desarrollen las disposiciones del respectivo estado de excepcion; iii) tengan la finalidad
de ocuparse de sus causas y consecuencias; y iv) se produzcan durante dichos estados.

Segun las claridades que ofrecié la Corte Constitucional en la sentencia C-179 de 1994, que
se ocupd de dicho articulo del proyecto de ley estatutaria, el control inmediato de legalidad
que debe recaer sobre actos administrativos derivados del estado de excepcion es un
contrapeso especial al ejercicio del poder de las autoridades, revestido de particularidades que
deben garantizar respuesta judicial oportuna.

3.2 En similares términos, el art. 136 de la Ley 1437 de 2011 reprodujo el CIL; se trata de un
procedimiento relativamente breve, agil sin audiencias, con participacion ciudadana y del
Ministerio Publico, que a su vez vela porque la sentencia de unica instancia abarque control
integral de legalidad con fuerza de cosa juzgada limitada, sin que puedan surtirse a plenitud
las etapas propias del juicio ordinario, ni abrirse con deseable amplitud el debate probatorio;
se confrontan, en términos generales, actos administrativos abstractos o impersonales, con
normas, con preponderancia de argumentacion en puro derecho. Los de caracter territorial
deben someterse a escrutinio, provocado o en su defecto oficioso, de los tribunales
administrativos; la cuerda procesal especial la disefia el art. 185 CPACA.

La ponderacion de tales actos territoriales ha de hacerse en varios niveles de control de
legalidad, con un sistema de fuentes concurrentes, asi: i) la primera linea la constituyen los
decretos ejecutivos expedidos por el Gobierno, o por otras autoridades administrativas
superiores, que se hayan ocupado de las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion; i) la segunda, el piélago normativo de los poderes administrativos
extraordinarios de policia, atinentes a situaciones afines, tales como: calamidad publica, orden
publico sanitario, sistema nacional de riesgo y desastres; iii) los decretos legislativos relativos,
para esta época, a la pandemia por la COVID 19; iv) la Carta Politica, como entramado
fundante de todo el ordenamiento interno; y v) el bloque de constitucionalidad constituido por
los tratados, convenciones u otras fuentes de los compromisos internacionales del Estado.

El enunciado que precede identifica un método analitico expansivo, con grados de proximidad
factica, causal, tematica y regulatoria, para facilitar el escrutinio. Desde luego, la ubicacion de
los preceptos va a la inversa, con centros gravitacionales primarios del bloque de
constitucionalidad y la Carta Politica interna.

3.3 Superadas oscilaciones de la jurisprudencia del Consejo de Estado, en decisiones més
recientes se precisaron los rasgos mas distintivos del CIL; en aras de aligerar la citacion, es
pertinente acotar que se han destacado los siguientes: i) caracter jurisdiccional; i) integralidad,
aunque relativa o limitada, por imposibilidad de examinar la totalidad del ordenamiento juridico
en breve tiempo; iii) autonomia de la JCA pues no tiene que esperar los fallos de la Corte
Constitucional; iv) inmediatez, automaticidad u oficiosidad, pues si la autoridad no remite los
actos, avoca conocimiento, sin que se requiera publicacion o promulgacion; y v) efectos de
cosa juzgada, igualmente limitados o relativos respecto de lo que se haya explicitamente
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ponderado en la sentencia’®.

3.4 La Sala Plena Contencioso Administrativa también ha precisado como debe hacerse el
CIL, para cumplir el cometido de su integralidad, que le da sentido a la cosa juzgada absoluta
para lo que se estudio y limitada o relativa para lo demas; respecto de la conexidad entre las
medidas que dicen desarrollar los preceptos de los estados de excepcién y esas fuentes
superiores Y la proporcionalidad de esas determinaciones administrativas con aquellas, se ha
sostenido lo siguiente:

4.6.3.1. Conexidad.

Se trata de establecer si la materia del acto objeto de control inmediato tiene fundamento
constitucional y guarda relacién directa y especifica con el estado de emergencia
declarado y el decreto legislativo que adopta medidas para conjurarlo. Se puede afirmar
que hay conexidad entre el decreto legislativo y el decreto que lo desarrolla cuando entre
uno y otro hay una correlacion directa.

[.]

4.6.3.2.- Proporcionalidad.

En cuanto a la proporcionalidad de las medidas contenidas en el Decreto 1814 de 2015
se debe observar la correlacion entre los fines buscados y los medios empleados para
consegquirlo.

(...

Las medidas, adoptadas en el decreto reglamentario No 1814 de 2015, sometido a
control, resultan proporcionales con la gravedad de los hechos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de excepcion, y guardan conexidad con las normas superiores
que le sirven de sostén [...J.

Esos parametros hermenéuticos contribuyen a dilucidar como se ejerce el CIL y qué efectos
tendran los fallos de mérito que recaigan; en cambio, por si mismos, no dilucidan cémo se
determina qué deba someterse al CIL, aspecto que se dejo enunciado, con unificacién parcial
del rumbo horizontal, en el acapite procesal de esta sentencia.

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

4.1 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 mas 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 excepcidn
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

8 Consejo de Estado, Sala Plena Contenciosa, sentencia del 20/10/2009, M. Fajardo Gémez, radicacion
11001031500020090054900 (CA). Ver igualmente, Consejo de Estado, Seccidn Primera, sentencia del 26/09/2020, H.
Sanchez Sanchez, radicacion 1100103240002010002790. En esta se retomaron las caracteristicas generales del CIL; se
precisd por qué, pese a juzgamiento previo, debian examinarse el mérito de una demanda de nulidad contra actos
generales.

19 CONSEJO DE ESTADO, SALAPLENADE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, sentencia del 24/05/2016, Guillermo
Vargas Ayala, radicacion nim.: 11001 03150002015 02578-00. Cita: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, fallo del 24/09/2002, Alberto Arango Mantilla, expediente 2002-0697. En similar sentido: CONSEJO DE
ESTADO SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, sentencia del 05/03/2012, Hugo Fernando Bastidas
Barcenas Bogota, radicacion 110010315000-2010-00369-00(CA).
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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 desnaturaliza20.

4.1.1 La necesidad de ejercer ese plus de coercion, 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 &mbito de las
instituciones de la anormalidad se reserva para aquellas perturbaciones que pueden poner
en peligro elementos y condiciones esenciales del sistema econdmico, politico, social o del
medio ambiente, més 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 funcidn 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
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 o0 amenaza igualmente grave e inminente del orden econdmico,
social o ecolégico 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?!.

4.1.2 Las notas comunes a los estados de excepcién, 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 articulado principalistico de la Ley 137
de 1994. Se cita lo que atafie al régimen derivado del art. 215 de la Carta, asi:

ARTICULO 40. DERECHOS INTANGIBLES. <Aparte tachado derogado por el Acto Legislativo 1 de 1997> De
conformidad con el articulo 27 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, y los demas
tratados sobre la materia ratificados por Colombia, durante los estados de excepcién seran
intangibles: el derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser sometido a
desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el
derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la
servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro, prision
perpetua y confiscacion; la libertad de conciencia; la libertad de religion; el principio de legalidad,
de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el derecho
a contraer matrimonio y a la proteccién de la familia, los derechos del nifio, a la proteccién por

2 Corte Constitucional, sentencia C-179/1994, Carlos Gaviria Diaz, control previo del proyecto que se convirtio en Ley
Estatutaria 137 de 1994.
21 Ibidem, argumento de cierre del andlisis del art. 1° del proyecto de ley.
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parte de su familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser condenado a prision por

deudas civiles; el derecho al habeas corpus y el-derecho-delos-colombianes-pernacimiento-a
no-ser-extraditades.

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

De conformidad con el literal b) del articulo 29 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, ninguna disposicion de la Convencion, puede ser interpretada en el sentido de limitar
el goce y ejercicio de cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocido de acuerdo con
las leyes de cualquiera de los Estados partes o de acuerdo con otra Convencién en que sea
parte uno de estos Estados.

PARAGRAFO 10. GARANTIA DE LA LIBRE Y PACIFICA ACTIVIDAD POLITICA. Los derechos
a constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas, a formar parte de ellas, a participar
en sus actividades legitimas y a hacer oposicion, podran ser ejercidos libremente dentro del
respeto a la Constitucion Politica y sin recurrir a ninguna forma de violencia.

[.]

ARTICULO 50. PROHIBICION DE SUSPENDER DERECHOS. Las limitaciones a los derechos
no podran ser tan gravosas que impliquen la negacion de la dignidad humana, de la intimidad,
de la libertad de asociacion, del derecho al trabajo, del derecho a la educacion, de la libertad de
expresion y de los demas derechos humanos y libertades fundamentales que no pueden ser
suspendidos en ningun Estado de Excepcion.

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

ARTICULO 60. AUSENCIA DE REGULACION. En caso que sea necesario limitar el ejercicio
de algun derecho no intangible, no tratado en la presente ley, no se podra afectar su nucleo
esencial y se deberan establecer garantias y controles para su ejercicio.

ARTICULO 70. VIGENCIA DEL ESTADO DE DERECHO. En ningun caso se podra afectar el
nucleo esencial de los derechos fundamentales. El Estado de Excepcidn es un régimen de
legalidad y por lo tanto no se podran cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracion.

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

ARTICULO 8o. JUSTIFICACION EXPRESA DE LA LIMITACION DEL DERECHO. Los
decretos de excepcion deberan sefialar los motivos por los cuales se imponen cada una de las
limitaciones de los derechos constitucionales de tal manera que permitan demostrar la relacion
de conexidad con las causas de la perturbacion y los motivos por las cuales se hacen
necesarias.

ARTICULO 90. USO DE LAS FACULTADES. Las facultades a que se refiere esta ley no
pueden ser utilizadas siempre que se haya declarado el estado de excepcidn sino, unicamente,
cuando se cumplan los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacién de
incompatibilidad, y se den las condiciones y requisitos a los cuales se refiere la presente ley.

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

ARTICULO 11. NECESIDAD. Los decretos legislativos deberan expresar claramente las

razones por las cuales cada una de las medidas adoptadas es necesaria para alcanzar los fines
que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion correspondiente.
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ARTICULO 12. MOTIVACION DE INCOMPATIBILIDAD. Los decretos legislativos que
suspendan leyes deberan expresar las razones por las cuales son incompatibles con el
correspondiente Estado de Excepcion.

ARTICULO 13. PROPORCIONALIDAD. Las medidas expedidas durante los Estados de
Excepcion deberan guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan
conjurar.

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

ARTICULO 14. NO DISCRIMINACION. Las medidas adoptadas con ocasién de los Estados de
Excepcidn, no pueden entrafiar discriminacion alguna, fundada en razones de raza, lengua,
religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filoséfica. Lo anterior no obsta para que se
adopten medidas en favor de miembros de grupos rebeldes para facilitar y garantizar su
incorporacion a la vida civil.

<Inciso CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> La Procuraduria General de la Nacion, en desarrollo de
su funcién constitucional, velara por el respeto al principio de no discriminacion consagrado en
este articulo, en relacion con las medidas concretas adoptadas durante los Estados de
Excepcién. Para ello tomara medidas, desde la correctiva, hasta la destitucidn, segun la
gravedad de la falta y mediante procedimiento especial, sin perjuicio del derecho de defensa.

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

a) Suspender los derechos humanos ni las libertades fundamentales;

b) Interrumpir el normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los érganos del
Estado;

¢) Suprimir ni modificar los organismos ni las funciones basicas de acusacion y juzgamiento.

4.1.3 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
accién 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 propdsito 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 definicidn 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 ambigledad y la equivocidad que a él le son inherentes), puede
distinguirse una zona central 0 nicleo 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 nocioén 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 logicamente posible dar una nocidn anticipada que satisfaga a plenitud
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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 nucleo
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 razén 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, deberé 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.

En decisiones anteriores, tanto en procesos de constitucionalidad como de tutela, esta
Corporacién, siguiendo la jurisprudencia extranjera, ha indicado directrices para interpretar
adecuadamente esa expresion tan problematica como imprescindible. Es del caso, referir a
algunas de ellas asi:

"... EI'nicleo 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
formula 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 Constitucion. La ponderacion 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 ponderacion del fin legitimo a
alcanzar frente a la limitacion del derecho fundamental, mediante la prohibicion 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 &mbito 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 opinion 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 conmocién interior, para hacerlo extensivo a los demas
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 econoémica, 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
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legislativos... solamente podran referirse a materias que tengan relacion directa y especifica
con la situacion 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 declaracion 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 mision 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
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, 0 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 €l sigue imperando. [...] (Sic, para uso extenso de
mayusculas y algunas tildes).

4.1.4 Para cerrar este aparte y completar el marco teorico especifico del estado de
emergencia economica, social y ecoldgica, al que concierne este fallo respecto de
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 torné 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 perjuicio 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 accion 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 accion u omisién estatal. Segundo, la
imputabilidad del dafio es la atribucién juridica de reparar un dafio causado que reposa en
cabeza de un sujeto determinado. La imputaciéon 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 dario, 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
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tenga el deber juridico de afrontarlo. En conclusion, 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.

[..]

4.1.5 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 esta el principio de igualdad; iv) si las medidas excepcionales deben guardar
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 invocacién 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 advirti6 por la Corte Constitucional.

La linea interpretativa que se ofrece en este fallo, 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.

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

5.1 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,
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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.

5.2 Esa interesante disertacion, reducida a la orbita de los derechos individuales (libre
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.

5.2.1 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 relacién 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 funcion de
restriccion sin supresion y de la previsible eficacia de cada una de las medidas.

5.2.2 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 duracién o por las
condiciones que se impongan, que sobrepasen una frontera difusa dificil de construir
en abstracto: necesidad y proporcionalidad.

5.2.3 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
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para el decoroso vivir.

Notese que la jurisprudencia constitucional, construida con basamentos que vienen
desde la Convencién 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 La lectura judicial 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
constituye otro derecho fundamental autonomo.

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 CoV-2 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.

5.3.1 Segun la motivacion del D.E. 636/2020, el aislamiento preventivo obligatorio para
los mayores de 70 afios se inicid el 20/03/2020, con enfoque orientado a su proteccion,
en los términos de la R-464 del 18/03/2020, expedida por el Ministerio de Salud y
Proteccion 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.

5.3.2 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
indico 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: reclamacion de subsidios, retiro de recursos,
asignacion de retiro o pension, 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 atencidn domiciliaria.

4. Casos de fuerza mayor y caso fortuito.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
CIL fallo — 850012333000-2020-00218-00 pag. 18

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

6. Servidores de eleccion popular.

7. Quienes presten servicios de salud.

8. Quienes realicen una actividad economica, 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 Para la época que interesa en este fallo, esto es, la cubierta por el D.E. 636/2020
a partir del 11/05/2020, el Gobierno delimité la medida de aislamiento obligatorio de los
adultos mayores de 70 afios, asi:

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. 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 afios, por un periodo méaximo 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).

5.3.4 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
Minsalud. Pero nada dijo a titulo de explicar o sustentar por qué la limitacion Se inicio
desde la franja de los mayores de 60 afios. En términos constitucionales, omitio la carga
de justificacion explicita, clara y concreta de la erosién transitoria de una modalidad de
derechos constitucionalmente protegidos para un segmento de la poblacion adulta.

5.3.5 Para suplir judicialmente la protuberante omision del Gobierno, escudrifiada la

temética en resoluciones posteriores del Ministerio de Salud y Proteccion Social, se
encuentra lo siguiente:
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5.3.5.1 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
motivacidn, acerca de los grupos etarios:

Que, a partir de los resultados reportados por el CDC de China, a febrero 17 de 2020, la
Organizacion Panamericana de la Salud identificé 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.

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

5.3.6 Por ultimo, vista la Ley Estatutaria 1751 de 2015, en especial su art. 11, nico 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.

5.4 Asi que se requiere una ponderacion 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.

5.4.1 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.

5.4.2 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 sélidos para inaplicarlos y, consecuencialmente,
invalidar los actos territoriales que reproducen esas restricciones.

5.4.3 No ocurre lo mismo con la franja de quienes superan los 60 afios y no han llegado
alos 70: se les dio idéntico tratamiento a sus mayores, sin sustento factico ni normativo
en la motivacion del D.E. 636/2020.

Desde dpticas parcialmente diferentes, encuentra ahora esta corporacién, por mayoria,
que el tratamiento de ese grupo de poblacion, con restricciones no justificadas
explicitamente en el decreto nacional incumplen expresos y categdricos requerimientos
impuestos por la Ley Estatutaria 137/1994 y la sentencia constitucional C-179/1994, ya
identificados en el marco teorico general; con mayor razén, en municipios en los que no
se hayan reportado casos 0 numero significativo de afectaciones por la COVID 19.

5.5 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
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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 vera caso por caso.

62 Control formal: sujecion de actos territoriales a coordinacion con el Ministerio de Interior

6.1 El paragrafo 6 del art. 3° del D.E. 636/2020, al igual que varios de sus antecesores, dispone
acerca de sus numerosas excepciones a las medidas de aislamiento, lo siguiente:

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.

6.2 Notese que ese enunciado viene de otro contextual: la prohibicion general de la movilidad
y del ejercicio de multiples actividades personales, sociales, productivas y comerciales; lo que
pueden adicionar los mandatarios territoriales no son mas restricciones, salvo que
explicitamente ejerzan y evidencien motivos y fundamentos juridicos con base en la legislacion
permanente preexistente al estado de excepcion, en el entorno comun de la pandemia de la
COVID 19, sino mas excepciones, valga decir, mas autorizaciones para hacer todavia mas
flexible el marco precisado por el Gobierno.

6.3 Luego, las nuevas condiciones que la autoridad territorial considere necesarias para
concretar las medidas nacionales, tienen que cumplir dos requisitos:

i) La competencia funcional, propia de los alcaldes, prevista en el art. 315 de la Constitucion,
desarrollas, entre otras fuentes, por las Leyes 92 de 1979 (arts. 478-483), que se refieren a
recaudo y manejo de informacion epidemioldgica; 136 de 1994, art. 91; 715/2001 art. 44, que
asigna responsabilidades a los municipios, de vigilancia y control sanitario para que se ocupen
de la salud publica; 1523 de 2012 y 1801/2016, arts. 14 y 202, bloque normativo que concreta
el poder extraordinario de policia de los gobernadores y alcaldes frente a diversas
contingencias, entre ellas, calamidades y epidemias.

Complementaria y concurrentemente, ademas, delimitada por el mandado que en su calidad
de jefe de Estado y de gobierno, titular méximo de la preservacion del orden publico en todas
sus facetas, les dirija el presidente de la Republica, mediante los decretos ejecutivos que, a
partir del D.E. 636/2020, tienen claro conector normativo con los que desarrollan los
declarativos de estado de excepcion. Y

ii) Las variaciones que pretendan adicionarse, deben pasar por consulta (informacién) y
coordinacion con el Ministerio del Interior, esto es, un requisito de forma o tramite que debe
probarse caso por caso.

6.4 Esta corporacion no acoge el rigor ritualista extremo que se ha hecho valer en algun
tribunal par cuando se omite ese tramite 0 no se prueban sus resultados: solo cuando se
identifiquen desviaciones significativas entre las 6rdenes nacionales y el acto territorial, se
materializa el vicio. Ningun alcalde o gobernador requiere coordinar o consultar nada, para
copiar y pegar en sus decretos la normativa superior que se haya limitado a reproducir con
cierta inocuidad.

7° EL CASO CONCRETO
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7.1 Se trata del Decreto 25 del 10/05/2020 expedido por el alcalde de Chameza, por el cual
se extienden las restricciones (aislamiento obligatorio) dispuestas por el Decreto municipal 24,
derivadas del Decreto ordinario 531/2020, de acuerdo con los nuevos lineamientos trazados
por el D.E. 636 del 06/05/2020.

7.2 Como se indic6 anteriormente, se invocaron multiples fundamentos, entre ellos, los
articulos 2, 4, 24, 49, 95, 189-4 y 315 de la Constitucion Politica, el poder extraordinario de
policia establecido en la Ley 1801 de 2016 y la Ley 136 de 1994; ademas, con extensa
transcripcion, el Decreto nacional 636/2020 (supuestamente legislativo).

Aunque no se alude al Decreto Legislativo 417/2020, expedido por el Gobierno Nacional, por
el cual se declar6 emergencia econdémica en todo el pais, para responder a la pandemia
COVID-19, invocd los reportes de la OMS y del Ministerio de Salud, relativos a la emergencia
sanitaria que lo antecede.

7.3 Acorde con lo expuesto en el marco dogmatico, es necesario estudiar a fondo cada
disposicion adoptada por el municipio de Chameza en el Decreto 025 del 10/05/2020. El
método para ello, implica analizar la totalidad del articulado del acto territorial, en primer lugar,
en comparacién con lo ordenado en el D.E 636 de 2020; luego, cuando se identifiquen
tensiones juridicas, con el resto del ordenamiento atinente, para concluir si se ajusta o no al
sistema de fuentes.

Por ello, para efectos de desarrollar un adecuado CIL, se requiere analizar desde un enfoque
constitucional si las medidas adoptadas por el municipio limitan, restringen o suprimen los
derechos y libertades individuales y en qué medida; es decir, como se indicé mas arriba, es
necesario adelantar un juicio de justificacion, necesidad, proporcionalidad, eficacia y si se
evidencia algun trato discriminatorio que afecte el principio de igualdad, como a continuacion
se indica:

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
circulacién de personas
y vehiculos en el
territorio nacional, con
las excepciones
previstas en los articulos
3 y 4 del presente
Decreto.

del dia 11/05/2020,
hasta las 00:00 horas del
dia 25/05/2020, en el
marco de la emergencia
sanitaria por causa del
coronavirus COVID - 19,

queda totalmente
prohibida la
circulacion de

personas y vehiculos
en la jurisdiccion del
municipio de Chameza,
por lo tanto, queda
totalmente prohibido el
ingreso y salida de
personas del
municipio, salvo las
excepciones
consagradas en el art. 3
del Decreto 636 de 2020,
y de acuerdo con lo
reglamentado en el
presente Decreto.

redaccion distinta. Su
esencia es prohibir la
circulacién de personas
y vehiculos, asi como el
ingreso y salida de
personas de la entidad
territorial, con aplicacién
de las excepciones a la
movilidad contempladas
en el art. 3 del decreto
nacional. Conclusion: no
contraria el Decreto 636.

Medidas adoptadas Medidas adoptadas acto Observaciones Derechos y libertades
Decreto nacional - territorial - Decreto 25 generales afectados o

Decreto 636 del 06 de del 10 de mayo de restringidos- enfoque

mayo de 2020 2020 - Chameza CIL constitucional
2020-00218

Articulo 1. Aislamiento. | Articulo 1. Conforme lo | Contempla la misma | Derechos afectados en

Ordenar el aislamiento | sefiala el art. 1 del | medida sefialada en el | general: movilidad,

preventivo obligatorio de | Decreto 636 de 2020, a | art. 1 del decreto | locomocion, trabajo,

todas las personas | partir de las 00:00 horas | nacional, pero con | ejercicio de actividad

economica, libre
desarrollo de la
personalidad, recreacion
y deporte. El andlisis
individual respecto de
la justificacion,
necesidad,
proporcionalidad,
eficacia y existencia o
no de un trato
discriminatorio sin
justificacion
constitucional se hara
frente a cada
disposicion adoptada a
nivel territorial de
acuerdo con la
actividad exceptuada
que corresponda.
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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 laLey 136 de 1994
y el articulo 199 de la Ley
1801 de 2016, ordenar a
los gobernadores y
alcaldes para que en el
marco de sus
competencias
constitucionales y
legales, adopten las
instrucciones, actos y
ordenes  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 10. Se decreta
el toque de queda a
partir de las 8:00 pm
hasta las 5:00 am del
dia siguiente. Esta
medida estara vigente
hasta el 25 de mayo de
2020.

La medida adoptada por
el municipio de Chameza
es acorde con o
sefialado en el D. 636 y
las disposiciones
nacionales relacionadas
con las competencias de
los alcaldes y
gobernadores en materia
de orden publico. La Ley
136 (art. 91) faculta a los
alcaldes para decretar
toque de queda y en

general, las normas
citadas en el art. 2 del D.
636 aluden a las

facultades de los
alcaldes como méxima
autoridad de policia del
municipio.  Conclusién:
se ajusta al decreto
nacional 'y  normas
permanentes.

Derechos afectados:
libre  locomocion vy
movilidad.

Justificacion: evitar
propagacion del virus -
emergencia  sanitaria.
Necesidad: orden
necesaria para ejecutar
medida de aislamiento
en concordancia con art.
2 del D. 636
Proporcionalidad: Si es
proporcional en la
restriccion (solo en franja
horaria determinada -
nocturna). Eficaz: Si es
eficaz para lograr el
cometido de evitar la
propagacion del virus y
garantizar el orden
publico. No se observa
trato  discriminatorio
alguno.

Articulo 5. Solo los dias
jueves y viermnes se
permitra la salida e
ingreso al municipio de
los  vendedores o
comerciantes (que estan
contempladas dentro de
las excepciones
sefialadas  por el
Gobierno Nacional),
encargados de surtir los
diferentes negocios
existentes en el
municipio, asi como los

transportadores de
bienes o materiales
necesarios para la

construccidn o ejecucion
de obras.

El D. 636 autorizd la
cadena de produccion,
abastecimiento,

comercializacién de
bienes de primera
necesidad, actividades
agropecuarias

(numerales 10, 11y 12 -
art.3), asi como las
actividades de
construccion 'y obras
civiles bajo protocolos de
bioseguridad (numerales
18,19y 20 - art. 3). En
virtud del art. 2 del D.
636, que alude a las
competencias de los
alcaldes y gobernadores
contempladas en
normas de caracter
permanente, se dispuso
que podian adoptar
instrucciones, actos y
6rdenes para la debida
ejecucion de la medida
de aislamiento. En ese
sentido, el alcalde de
Chameza, dispuso que
solo dos dias a la
semana podian ingresar
y salir del municipio
vendedores y
comerciantes para surtir
la actividad comercial |,
asi como
transportadores de
materiales de obra vy
construccion; es decir,
se trata de una orden
para la debida ejecucion
de la medida de
aislamiento, que
ademas, esta autorizada

afectados:
locomocidn,
trabajo.

Derechos
libre
movilidad,
Justificacion:
Chédmeza sefialé en la
motivacion del acto que
al municipio lo abastecen
alrededor  de 12
comerciantes mayoristas
y se requiere dicha
medida para evitar el
“ingreso del COVID".
Para justificar el trato
diferenciado respecto de
los  camiones  que
transportan ganado,
adujo que ello obedecia
a la programacién de
bovinos en los
frigorificos. Necesidad:
el trato diferenciado
entre  camiones de
ganado y los demas que
desarrollen otras
actividades econémicas
NO es necesaria para
evitar la propagacion del
COVID.
Proporcionalidad:
Tampoco es
proporcional la medida,
pues restringe
excesivamente los
derechos a la movilidad,
circulacién y trabajo de

los  comerciantes y
transportadores

dedicados a  ofras
actividades econdmicas.
Eficaz: El trato
diferencial NO es eficaz
para evitar la

propagacion del virus,
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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
Constituciéon 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 vy
alcaldes para que en el
marco de sus
competencias
constitucionales y
legales, adopten las
instrucciones, actos y
ordenes  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.

por la Ley 136 - art. 191
(para el mantenimiento
del orden publico, los
alcaldes y gobernadores
pueden restringir y vigilar
la circulacién de las
personas por vias y
lugares publicos).

pues no hay evidencia
de que una u otra
actividad econdmica y
comercial para
abastecer al municipio,
incluyendo la ganadera,
influya 0 no y en qué
proporcién en la
propagacion del virus.
Se trata de un trato
discriminatorio sin
justificacion
constitucional.

Paragrafo. Se exceptuan
de lo previsto en este

articulo, los camiones
que ingresen al
municipio para
transportar ganado con
destino  fuera  del
municipio, ya  que

dependen de la
programacion de
bovinos en los
frigorificos.

La autorizacion  de
ingreso y salida de
transporte de ganado
establecida  por el
alcalde de Chameza, sin
restriccion por dias como
ocurre con otras
actividades comerciales,
requiere ser analizada
mediante un juicio de
igualdad - probable trato
discriminatorio.

Articulo 6. A partir de la
fecha, todo vehiculo que
ingrese a la jurisdiccion,
debera ser sometido al
protocolo de
desinfeccion establecido
por el municipio, dentro
de los cuales se
encuentra el cambio de
ropas, la cual debe ser
suministrada por cada
uno de los ocupantes del
vehiculo, todo bajo el
mas estricto respeto por
la dignidad de la persona

Aunque la  medida
territorial tiene que ver
mas con la bioseguridad
del municipio, también
se trata de una orden
necesaria para la debida
ejecucion de la medida
de aislamiento
autorizada por el art. 2
del D. 636.

Derechos restringidos:
movilidad, locomocion,
intimidad. Justificacion:
evitar propagacién del

COVID - mediante
protocolos de
desinfeccion de
vehiculos. Necesidad:

medida necesaria para
hacer un control de
ingreso y evitar la
propagacion del COVID.
Proporcionalidad: Si.
Las restricciones a la
movilidad, locomocién e
intimidad (esta Ultima por
la obligacién de cambio
de ropas) son
proporcionales 'y no
resultan violatorias de la
dignidad humana. Se
trata solo de sujecion a

protocolo de
bioseguridad.  Eficaz:
medida sanitaria

adecuada para controlar
ingreso y evitar mas
contagios mediante la

desinfeccion de
vehiculos. No se
observa distincion

discriminatoria alguna.

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

Articulo  11.
excepciones
consagradas en el art. 3
del Decreto 636 del
2020, contintian vigentes
y son aplicables en lo
pertinente al municipio
de Chémeza.

Las

Aplicacion integral a
nivel territorial de las
excepciones para todas
las actividades
autorizadas  por el
Gobierno Nacional en el
at. 3 del D. 636.
Conclusién; ajustado a
ordenamiento.

Derechos afectados al
contemplar concretas
excepciones al
aislamiento: movilidad,
locomocion, intimidad,
trabajo, ejercicio de
actividad  economica,
libre desarrollo de la
personalidad, recreacion
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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
(EXCEPCIONES):

y deporte. El andlisis
individual respecto de
la justificacion,
necesidad,
proporcionalidad,
eficacia y existencia o
no de un trato
discriminatorio sin
justificacion
constitucional se hara
frente a cada medida
territorial de acuerdo

con la actividad
exceptuada que
corresponda.
2.  Adquisicion  de | Articulo 3. Los | El municipio de | Derechos afectados:
bienes de primera | establecimientos Chameza, acorde con la | trabajo, ejercicio de
necesidad -alimentos, | comerciales encargados | excepcion a la limitaciéon | actividad ~ econdmica.
bebidas, de abastecimiento de | de la movilidad | Justificacion: gvitar
medicamentos, alimentos de primera | relacionada con la | propagacion del virus -
dispositivos meédicos, | necesidad, podran abrir | adquisicidn de bienes de | emergencia  sanitaria.
aseo, limpieza, y | las puertas al publico en | primera necesidad, | Necesidad: Se requiere
mercancias de | los siguientes horarios: | reguld los horarios de | para evitar
ordinario consumo en | lunes a jueves: de 9:00 | apertura de los | aglomeraciones, evitar
la poblacion-. AM A 11:00 AMy de 3:00 | establecimientos propagacion del virus.
PM A 5:00 PM. Viernes y | comerciales encargados | Proporcionalidad: la
sabado: de 8:00 AM a | del abastecimiento de | limitacion de horarios
11:00 AMy de 2:.00 PM a | productos de primera | para el ejercicio de la
5:00 PM. necesidad. Conclusion: | actividad economica
acorde a  decreto | autorizada por el decreto
nacional. nacional es proporcional
en la limitacion a los
derechos al trabajo y
ejercicio de actividad
econdmica. Eficaz: Si,
para evitar propagacion
del COVID (limitacién de
horarios de apertura de
establecimientos). No se
observa trato
discriminatorio alguno,
pues la medida es para
todos los
establecimientos  de
abastecimiento de
bienes de primera
necesidad.
11. La cadena de ._, | Derechos afectados:
. . El D. 636 autorizo " . -
siembra, fumigacion, o . movilidad, circulacion y
e actividades relacionadas . e
cosecha, produccion, . .| trabajo. Justificacion:
. con la industria : y
empaque, embalaje, adrovecuaria. dentro de evitar propagacion del
importacion, grop ’ COVID. Necesidad: el
. ellas, su transporte, v el -
exportacion, S . establecimiento de
municipio de Chémeza, .
transporte, . . horarios para el
. con el fin de garantizar la .
almacenamiento, . desplazamiento de
PR movilidad de los )
distribucién y . trabajadores de campo
s i trabajadores del campo . -
comercializacion  de: C es una medida restrictiva
) . para la reactivacion del
semillas, insumos y . .. | que puede resultar
. sector agropecuario, fijo :
productos agricolas, horari necesaria  para la
. orarios  para  su o
pesqueros, acuicolas, . reactivacion gradual de
. . desplazamiento entre las o
pecuarios y | Paragrafo 1. (SIC) - art. las actividades
A . , . zonas urbana y rural y . ’
agroquimicos - | 3: Con el fin de reactivar | . .’ | agropecuarias y evitar
o .~ | viceversa. Conclusion: y
fertilizantes, el sector agropecuario, propagacién del COVID.
- . Acorde con los LA
plaguicidas, los trabajadores del | . . Proporcionalidad: Si es
- . lineamientos del decreto )
fungicidas, herbicidas- | campo, pueden ) proporcional -
. b . nacional. .
, y alimentos para | movilizarse del érea desplazamiento en
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animales,

mantenimiento de la
sanidad animal, el
funcionamiento de
centros de

procesamiento
primario y secundario

de alimentos, la
operacion de la
infraestructura de

comercializacion, riego
mayor y menor para el
abastecimiento de
agua poblacional y
agricola, y la asistencia
técnica. Se garantizara
la logistica y el
transporte de las
anteriores actividades.

Asi mismo, las
actividades de
mantenimiento de
embarcaciones y

maquinaria agricola o
pesquera.

urbana al area rural en la
mafiana entre las 5:00
amylas 7:00 am, yenla
tarde, del area rural al
area urbana entre las
4.00 pmy las 6.00 pm.

determinada franja
horaria en un lapso de 4
horas al dia. Eficaz: Si -
evita propagacién del
virus.  Desplazamiento
limitado. No se observa
trato  discriminatorio
sin justificacion
constitucional.

12. La comercializacion
presencial de
productos de primera
necesidad se hara en,

abastos, bodegas,
mercados,
supermercados
mayoristas y
minoristas y mercados
al detal en

establecimientos y
locales comerciales a
nivel nacional, vy
podran comercializar
sus productos
mediante plataformas
de comercio
electronico ylo para
entrega a domicilio.

Articulo 3.
establecimientos
comerciales encargados
de abastecimiento de
alimentos de primera
necesidad, podran abrir
las puertas al publico en
los siguientes horarios:
lunes a jueves: de 9:00
AM A 11:00 AMy de 3:00
PM A 5:00 PM. Viernes y
sabado: de 8:00 AM a
11:00 AMy de 2:00PM a
5:00 PM.

Los

En razon a que se
autorizo la
comercializacién de
productos de primera
necesidad en el decreto
nacional, en
supermercados

mayoristas y minoristas,
locales comerciales, etc.,
Chédmeza regulé el
horario para la apertura

al  publico de los
establecimientos
comerciales.

Conclusién: Acorde con
decreto nacional.

Derechos afectados:
trabajo, ejercicio de
actividad  economica.

Justificacion: evitar
propagacion del virus -
emergencia  sanitaria.
Necesidad: resulta
necesaria para evitar
aglomeraciones, evitar
propagacion del virus.
Proporcionalidad: la
limitacion de horarios
para el ejercicio de la
actividad econdmica
autorizada por el decreto
nacional es proporcional
en la limitacién a los
derechos al trabajo y
ejercicio de actividad
economica. Eficaz: Si es
eficaz  para  evitar
propagacion del COVID
(limitacion de horarios de
apertura de
establecimientos). No se
observa trato
discriminatorio alguno,
pues la medida es para
todos los
establecimientos  de
abastecimiento de

bienes de primera
necesidad.
Paragrafo 1. Los | En consideracion a que | Derechos afectados:
establecimientos el D. 636 autorizd la | trabajo, ejercicio de
comerciales estan | comercializacién de | actividad  econdmica.

autorizados para prestar
el servicio a domicilio
entre las 8:00 AM y las
7:00 PM, respetando el
toque de queda, previa

productos de primera
necesidad mediante
plataformas de comercio
electrénico y/o para
entrega a domicilio, el

Justificacion: evitar
propagacién del virus -
emergencia  sanitaria.
Necesidad: resulta
necesaria para evitar

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
CIL fallo — 850012333000-2020-00218-00 pag. 26

autorizacion solicitada a
la administracion
municipal y acatando las
medidas sanitarias
establecidas  por el
Gobierno Nacional.

municipio de Chémeza
establecié horarios para
efectuar los domicilios,
previa autorizacién de la
entidad territorial y con

medidas de
bioseguridad.

Conclusion:  paragrafo
acorde con las

disposiciones nacionales
al respecto.

aglomeraciones en
establecimientos de
comercio, evitar
propagacion del virus.
Proporcionalidad: la
limitacién de horarios
para el despacho de
domicilios es
proporcional en la
limitacién a los derechos
al trabajo y ejercicio de
actividad econdmica. La
franja  horaria  para
realizarlos es bastante
amplia, con el fin de
permitir actividades
comerciales. Eficaz: Si
es eficaz para evitar
propagacion del COVID
ante la restriccion del
comercio con
concurrencia de
personas (limitacion de
horarios para domicilios).
No se observa trato
discriminatorio alguno,
pues la medida es para

todos los
establecimientos
comerciales.
18. La ejecuciéon de | Articulo 8. La Derechos limitados:
obras de | Administracion municipal trabajo, ejercicio de
infraestructura de | supervisara que las actividad  econdmica.
transporte 'y obra | obras civiles que se Justificacion: evitar

publica, asi como la
cadena de suministros
de materiales e
insumos relacionados
con la ejecucion de las
mismas.

inicien en el municipio,

cuenten con los
protocolos de
bioseguridad

establecidos por el orden
nacional, los cuales
deben allegarlos previa
iniciacién de la obra,
mediante el cual se
autorizara
paulatinamente;
igualmente, relacion del
personal que labora en
las obras provenientes
de otros municipios con
el fin de garantizar los
protocolos establecidos.

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

Articulo 8. La
Administracion municipal
supervisard que las
obras civiles que se
inicien en el municipio,
cuenten con los
protocolos de
bioseguridad
establecidos por el orden
nacional, los cuales
deben allegarlos previa
iniciacion de la obra,
mediante el cual se
autorizara
paulatinamente;

Las obras civiles que se
adelanten en el
municipio de Chameza,
pueden ser construccion
de edificaciones vy
actividades de garantia
legal sobre la misma

construccion,

autorizadas  por el
Gobierno Nacional. Los
protocolos de
bioseguridad  exigidos

son acordes con lo
sefialado en el paragrafo
5 del art. 3, como mas
adelante se vera.

propagacion del COVID.
Acatar  disposiciones
nacionales acerca de la
exigencia de protocolos
de bioseguridad para
inicio de actividades.

Necesidad: los
protocolos de
bioseguridad son

necesarios para evitar la
propagacion del virus. El
municipio de Chameza
exigio ademas relacién
del personal que labora
en obras provenientes
de otros municipios, lo
cual resulta necesario
para control y
prevencion, asi como
para evitar la
propagacion del virus.
Proporcionalidad: Las
medidas son
proporcionales; la
actividad es permitida,
pero con sujecion a
protocolos de
bioseguridad. Eficacia:
El establecimiento de
protocolos y medidas de
bioseguridad son
eficaces para evitar la
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igualmente, relacion del
personal que labora en
las obras provenientes
de otros municipios con

propagacion del virus.
No se observa trato
discriminatorio alguno.
La exigencia de

el fin de garantizar los protocolos no
protocolos establecidos. distingue tipos de
20. La intervencion de | Articulo 8. La obras.
obras civiles y de | Administracion municipal
construccion, las | supervisara que las
cuales, por su estado | obras civiles que se
de avance de obra o de | inicien en el municipio,
sus  caracteristicas, | cuenten con los
presenten riesgos de | protocolos de
estabilidad  técnica, | bioseguridad
amenaza de colapso o | establecidos por el orden
requieran acciones de | nacional, los cuales
reforzamiento deben allegarlos previa
estructural. iniciacion de la obra,
mediante el cual se
autorizara
paulatinamente;
igualmente, relacion del
personal que labora en
las obras provenientes
de otros municipios con
el fin de garantizar los
protocolos establecidos.
41.. !EI desa}rrollo de A’rticulo 2. '[odos los | El _d(?creto nacional | perechos afectados:
actividades fisicas y de | dias en la mafiana, entre | autorizé el desarrollo de circulacion,  movilidad,

ejercicio al aire libre de
personas que se
encuentren en el rango
de edad de 18 a 60
anos, 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 bioseguridad que
para los efectos se
establezcan.

las 5:00 horas y las 7:00
am, y en la tarde entre
las 4:.00 pm y 6:00 pm,
las personas mayores
de 18 y menores de 60,
podran desarrollar
actividades fisicas y de
ejercicio al aire libre,
bajo la premisa de un
deporte individual
(correr - caminar),
manteniendo al menos
4 metros de distancia y
no podran retirarse a
mas de 1 Km de
distancia de su
vivienda. Se prohibe el
uso de escenarios
deportivos.

actividad fisica para
personas de 18 a 60
afos de edad en _un
maximo de 1 hora
diaria y dejo en libertad
de los alcaldes vy
gobernadores fijar tres
aspectos  adicionales:
medidas por utilizar,
instrucciones y horarios.
En efecto, el alcalde de
Chédmeza autorizd |la
actividad fisica de las
personas mayores de 18
y menores de 60 afios y
aunque establecio franja
horaria, omiti6 precisar el
limite en el tiempo fijado
por el decreto nacional
(méximo 1 hora diaria),
pues sefiald que este
podria desarrollarse en
la mafiana entre las 5: 00
amylas 7:00 amyen la
tarde entre las 4:00 pmy
las 6:00 pm, nada mas.
En todo caso, dicha
omision no resulta
relevante si se tiene en
cuenta que el limite lo
contempla el decreto
nacional, directamente
aplicable.

Ahora bien, las condiciones
relativas a que se trate de
un deporte individual, el
mantenimiento de al menos

libre desarrollo de la
personalidad, trabajo,
gjercicio de actividad
economica, deporte y
recreacion.

Justificacion: los limites
en el ejercicio de la
actividad fisica y las
medidas de
distanciamiento se
establecieron para evitar
la propagacion del virus,
sin embargo, aunque se
pretende proteger la
salud de los adultos
mayores de 60 afios
(franja de 60 a 70, pues
para los mayores de 70
existen razones
fundadas y concretas de
su aislamiento - R -464),
no hay justificacion
alguna para suprimir los
derechos y libertades
individuales de los
adultos en ese margen
de edad, quienes segun
la medida territorial, no
podrian ejercer actividad
fisica alguna.
Necesidad: aunque
resulta necesario
proteger el derecho a la
salud de los adultos
mayores de 60 afios,
pero ni el D.E. 636/2020
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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
anos, 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 aiios
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.

4 metros de distancia, no
alejarse a mas de 1 Km de
distancia de su vivienda y
no utilizar  escenarios
deportivos, no se
contraponen a lo
establecido por el Decreto
636, pues se ftrata del
margen de  maniobra
relativo a las medidas o
instrucciones  que  se
dejaron en manos de
alcaldes y gobernadores.

ni el acto territorial
justificaron por qué deba
bajarse la barrera de los
70 a los 60 afios para
estas actividades; se
introdujo una
diferenciacion negativa
sin cumplir estandares
constitucionales, pese a
que podria haberse
permitido el ejercicio
controlado de esos
derechos, con eficacia
para los fines que se
buscan, segin  se
analizé en el marco

tedrico general.
Proporcionalidad: la
medida no es

proporcional a la
restriccion de derechos.
Se trata de la supresion
total de la circulacion,
movilidad, libre
desarrollo de
personalidad, trabajo vy
derecho al deporte y
recreacion de adultos
mayores a 60 afios y
menores de 70.
Eficacia: aunque se
intenta proteger la salud
de dichos  adultos
mayores, la supresion de
sus derechos y
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Los nifios mayores de 6
afios podran salir a
realizar actividades
fisicas y de ejercicio al
aire libre los dias martes,
jueves y sabado, media
hora al dia, en la tarde,
entre las 4 y 6 pm. Los
menores deben estar al
dia en el esquema de
vacunacion y  salir
acompafiados de
cuidadores cuya edad
esté entre los 18 y 59
afos. Todos deberén
lavarse las manos, usar
tapabocas, mantener un
distanciamiento de
minimo 2 metros con
otros y permanecer a 1
Km de distancia del
hogar. Al regresar al
hogar se debe hacer un
lavado de suela de
zapatos, bafio y cambio
de ropa.

Respecto de los nifios
mayores de 6 afos, se
fijo franja horaria acorde
con lo sefialado por el
Decreto 636 (tres veces
a la semana, media hora
al dia), y se

establecieron medidas
de bioseguridad,
debidamente

autorizadas  por el
Gobierno nacional
(margen de maniobra de
alcaldes y
gobernadores), que para
este caso concreto

consistieron en: 1. Estar
al dia en esquema de
vacunacion  (menores);
2. salir acompafiados de
mayores de edad; 3.
lavarse las manos; 4.
usar tapabocas; 5.
mantener
distanciamiento minimo;
6. protocolo de limpieza
al llegar a casa.

libertades no es
necesariamente  eficaz
para evitar la
propagacion del COVID;
bien con una limitacion
proporcional se puede
lograr el mismo
cometido. Se evidencia
trato discriminatorio y
violacion del principio
de igualdad de los
adultos mayores de 60
afnos y menores de 70.

Paragrafo 2.  Se
permitira la circulacion
de una sola persona
por nucleo familiar
para  realizar las
actividades descritas
en los numerales 2y 3.

Articulo 4. Se reitera el
absoluto  aislamiento,
razébn por la cual, por
estrictos motivos
plasmados en las
excepciones, solo una
persona por nucleo
familiar puede salir de su
residencia en  los
horarios establecidos y
por el término necesario
para adquirir bienes de
primera necesidad.

El decreto nacional
establecio como
condicion  para el
abastecimiento de
bienes de  primera
necesidad (numeral 2),
actividades bancarias,
entre otras (numeral 3),
que solo se hiciera por
una persona por nucleo
familiar. Chameza reiterd
ello, haciendo énfasis en
la adquisicién de bienes
de primera necesidad,
en determinados
horarios.  Conclusién:
acorde con D. 636.

Derechos afectados:
movilidad, locomocion,
libre desarrollo de la
personalidad, trabajo,
ejercicio de actividad
economica.
Justificacion: evitar
propagacion del COVID.
Necesidad: la medida
resulta necesaria para
evitar  aglomeraciones,
contacto fisico y, por
ende, contagios.
Proporcionalidad: Si es
proporcional a las
restricciones; se permitié
la salida de un solo
integrante  por  grupo
familiar para las
actividades
estrictamente
necesarias. Eficaz:
medida eficaz para evitar
propagacion del virus.

Paragrafo 5. Las
personas que
desarrollen las
actividades

mencionadas en el
presente articulo, para
iniciar las respectivas

actividades, deberan
cumplir  con los
protocolos de

Articulo 8. La
Administracion municipal
supervisard que las
obras civiles que se
inicien en el municipio,

cuenten con los
protocolos de
bioseguridad

establecidos por el orden
nacional, los cuales

El decreto nacional,
contempld como
condicion  para la

ejecucion de las
actividades autorizadas,
el cumplimiento de los
protocolos de
bioseguridad que
establezca el Ministerio
de Salud y Proteccion

Derechos limitados:
trabajo, ejercicio de
actividad  econdmica.
Justificacion: evitar
propagacién del COVID.
Acatar  disposiciones
nacionales acerca de la
exigencia de protocolos
de bioseguridad para
inicio de actividades.
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bioseguridad que
establezca el Ministerio
de Salud y Proteccion
Social para el control
de la pandemia del
Coronavirus COVID -
19. Asi mismo, deberan
atender las
instrucciones que para
evitar la propagacion
del Coronavirus
COVID-19 adopten o
expidan los diferentes
ministerios y entidades
del orden nacional y
territorial.

Paragrafo 5. Las
personas que
desarrollen las
actividades

mencionadas en el
presente articulo, para
iniciar las respectivas

actividades, deberan
cumplir  con  los
protocolos de
bioseguridad que

establezca el Ministerio
de Salud y Proteccion
Social para el control
de la pandemia del
Coronavirus COVID -
19. Asi mismo, deberan
atender las
instrucciones que para
evitar la propagacion
del Coronavirus
COVID-19 adopten o
expidan los diferentes
ministerios y entidades
del orden nacional y
territorial.

deben allegarlos previa
iniciacion de la obra,
mediante el cual se
autorizara
paulatinamente;
igualmente, relacion del
personal que labora en
las obras provenientes
de otros municipios con
el fin de garantizar los
protocolos establecidos.

Social; en efecto, el
municipio de Chameza
exigio los protocolos de
bioseguridad
establecidos a nivel
nacional para la
iniciacion  de  obras
civies, e  imparti6
instrucciones para evitar
la propagacion del virus.
Conclusién: ajustado a
disposiciones
nacionales.

Necesidad: los
protocolos de
bioseguridad son

necesarios para evitar la
propagacion del virus. El
municipio de Chémeza
exigio ademas relacién
del personal que labora
en obras provenientes
de otros municipios, lo
cual resulta necesario
para control y
prevencion, asi como
para evitar la
propagacion del virus.
Proporcionalidad: Las
medidas son
proporcionales; la
actividad es permitida,
pero con sujecion a
protocolos de
bioseguridad. Eficacia:
El establecimiento de
protocolos y medidas de
bioseguridad son
eficaces para evitar la
propagaciéon del virus.
No se observa trato
discriminatorio alguno.
La exigencia de

protocolos no
distingue tipos de
obras.
Articulo 7. Las personas Derechos restringidos:
encargadas de surtir los movilidad, circulacion,

establecimientos

comerciales 'y  los
comerciantes del
municipio, luego del

protocolo de limpieza vy
desinfeccion, atenderan
las reglas basicas de
proteccién, como es el
uso de tapabocas,
conservar una distancia
prudencial de 2 metros
entre personas y el uso
de guantes de latex
(elementos de
bioseguridad).

Paragrafo. Todas las
personas que circulen

dentro del municipio,
deben usar
obligatoriamente el
tapabocas.

Se trata de instrucciones
adoptadas a nivel local

para evitar la
propagaciéon del virus
(medidas de
bioseguridad),

autorizadas  por el

paragrafo 5 del art. 3 del
D. 636, medidas que se
deben aplicar para las
actividades comerciales
previstas en  dicho
articulo.  El  decreto
nacional no solo indic6
que se deben acatar los

protocolos de
bioseguridad

establecidos  por el
Gobierno Nacional, sino
también aquellas
instrucciones que al
respecto adopten
alcaldes y gobernadores.

Conclusion: ajustado a
D. 636.

libre desarrollo de la
personalidad.

Justificacion: medida
de bioseguridad para
evitar propagacion del
COVID de acuerdo con
directrices del Ministerio
de Salud y OMS.
Necesidad: medidas de
proteccidn  necesarias
para evitar propagacion
del virus - proteccion de
la poblacién.
Proporcionalidad: Si,
pues las restricciones no
son absolutas (distancia
de 2 metros entre
personas y uso de
elementos de proteccién
minimos). Eficaz: Si son
eficaces para evitar mas
contagios. No  se
observan tratos
discriminatorios  sin
justificacion. El uso de
tapabocas, guantes y
realizacion de protocolos
de bioseguridad para

personas que surtan
establecimientos
comerciales, son
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medidas de proteccion
mas estrictas en razon a
la actividad que ejercen,
por el contacto con la
poblacién en general.

Articulo 6. A partir de la
fecha, todo vehiculo que
ingrese a la jurisdiccion,
debera ser sometido al
protocolo de
desinfeccion establecido
por el municipio, dentro
de los cuales se
encuentra el cambio de
ropas, la cual debe ser
suministrada por cada
uno de los ocupantes del
vehiculo, todo bajo el
mas estricto respeto por
la dignidad de Ia
persona.

Se trata de instrucciones

adoptadas a nivel local
para evitar la
propagacion del virus
(medidas de
bioseguridad),

autorizadas  por el

paragrafo 5 del art. 3 del
D. 636, para las
actividades autorizadas
en el art. 3. Conclusion:
ajustado a D. 636.

Derechos restringidos:
movilidad, locomocién,
intimidad. Justificacion:
evitar propagacion del

COVID - mediante
protocolos de
desinfeccion de
vehiculos. Necesidad:

medida necesaria para
hacer un control de
ingreso y evitar la
propagacion del COVID.
Proporcionalidad: Si.
Las restricciones a la
movilidad, locomocion e
intimidad (esta Ultima por
la obligacién de cambio
de ropas) son
proporcionales 'y no
resultan violatorias de la
dignidad humana. Se
trata solo de sujecion a

protocolo de
bioseguridad.  Eficaz:
medida eficaz para

controlar ingreso y evitar
mas contagios mediante
la  desinfeccién  de
vehiculos. No  se
observa distincion
discriminatoria alguna.

Articulo 4. Medidas
para municipios sin
afectaciéon del Corona
virus COVID-19. Los
alcaldes de municipios

sin  afectacion  del
Coronavirus COVID-19,
podran  solicitar  al

Ministerio del Interior el
levantamiento de Ila
medida de aislamiento
preventivo obligatorio en
su territorio. Para tal
efecto, el Ministerio de
Salud y Proteccién
Social deberd haber
certificado la condicion
de  municipio  sin
afectacion del
Coronavirus COVID-19.

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE

CIL fallo - 850012333000-2020-00218-00 pag. 32

Paragrafo 1 - art. 4. En
todo caso, para iniciar
cualquier actividad, se

deberan  cumplir  los
protocolos de
bioseguridad que

establezca el Ministerio
de Salud y Proteccién
Social para el control de
la pandemia del
Coronavirus COVID - 19.
Asi  mismo, deberan
atender las instrucciones
que para evitar la
propagacion del
Coronavirus  COVID-19
adopten o expidan los
diferentes ministerios y
entidades del orden
nacional y territorial.

Articulo 6. A partir de la
fecha, todo vehiculo que
ingrese a la jurisdiccion,
debera ser sometido al
protocolo de
desinfeccion establecido
por el municipio, dentro
de los cuales se
encuentra el cambio de
ropas, la cual debe ser
suministrada por cada
uno de los ocupantes del
vehiculo, todo bajo el
mas estricto respeto por
la dignidad de Ila
persona.

De acuerdo con la
informacién oficial que
reposa en la pagina web

de la Alcaldia de
Chameza, dicho
municipio, no ha
reportado casos COVID -
actualizacion

19/06/2020; sin
embargo, el alcalde
ordend la realizacion de
protocolo de

desinfeccion para los
vehiculos que ingresen
al municipio, asi como
cambio de ropa, como
una medida para evitar la
propagacion del virus a
nivel local, autorizada
por el decreto nacional.
Conclusién: ajustada a
ordenamiento y D. 636.

Derechos restringidos:
movilidad, locomocién,
intimidad. Justificacion:
evitar propagacion del
COVID - mediante
protocolos de
desinfeccion de
vehiculos. Necesidad:
medida necesaria para
hacer un control de
ingreso y evitar la
propagacion del COVID.
Proporcionalidad: Si.
Las restricciones a la
movilidad, locomocién e
intimidad (esta ultima por
la obligaciéon de cambio
de ropas) son
proporcionales 'y no
resultan violatorias de la
dignidad humana. Se
trata solo de sujecion a

protocolo de
bioseguridad.  Eficaz:
medida eficaz para

controlar ingreso y evitar
mas contagios mediante

la  desinfeccion de
vehiculos. No se
observa distincion

discriminatoria alguna.

Articulo 7. Las personas
encargadas de surtir los

establecimientos

comerciales 'y  los
comerciantes del
municipio, luego del

protocolo de limpieza vy
desinfeccion, atenderan
las reglas basicas de
proteccién, como es el
uso de tapabocas,
conservar una distancia
prudencial de 2 metros
entre personas y el uso

de guantes de latex
(elementos de
bioseguridad).

Paragrafo. Todas las
personas que circulen

dentro del municipio,
deben usar
obligatoriamente el
tapabocas

Se trata de medidas a
nivel territorial para evitar
la propagacién del virus,
autorizadas por el D. 636

Derechos restringidos:
movilidad,  circulacion,
libre desarrollo de la
personalidad.

Justificacion: medida
de bioseguridad para
evitar propagacion del
COVID de acuerdo con
directrices del Ministerio
de Salud y OMS.
Necesidad: medidas de
proteccidn  necesarias
para evitar propagacion
del virus - proteccion de
la poblacion.
Proporcionalidad: Si,
pues las restricciones no
son absolutas (distancia
de 2 metros entre
personas y uso de
elementos de proteccidn
minimos). Eficaz: Si son
eficaces para evitar mas

contagios. No  se
observan tratos
discriminatorios  sin

justificacion. El uso de
tapabocas, guantes y
realizacion de protocolos
de bioseguridad para
personas que surtan
establecimientos

comerciales, son
medidas de proteccién
mas estrictas en razén a
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la actividad que ejercen,
por el contacto con la
poblacion en general.

Articulo 6. Movilidad.
Se debera garantizar el
servicio  publico de
transporte terrestre, por
cable, fluvial y maritimo
de  pasajeros, de
servicios postales vy
distribucion de
paqueteria, en el
territorio nacional, que

sean estrictamente
necesarios para
prevenir,  mitigar vy

atender la emergencia
sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19 y
las actividades
permitidas en el articulo
3. Se debera garantizar
el transporte de carga, el
almacenamiento y
logistica para la carga.

Paragrafo 1. (SIC) - art.
3: Con el fin de reactivar
el sector agropecuario,

los trabajadores del
campo, pueden
movilizarse del érea

urbana al area rural en la
mafiana entre las 5:00
amylas 7:00 am,yenla
tarde, del area rural al
area urbana entre las
4.00 pmy las 6.00 pm.

El art. 6 del D. 636
garantizé la movilidad
para las actividades
permitidas en el art. 3
(excepciones a las
limitaciones a la
movilidad), dentro de
ellas las relacionadas
con la actividad
agropecuaria. Chameza,
con el fin de reactivar el
sector  agropecuario,
autorizé la movilidad de
los trabajadores del
campo en determinada
franja horaria.
Conclusién: acorde con
el decreto nacional.

Derechos afectados:
movilidad, circulacion vy
trabajo. Justificacion:
evitar propagacion del
COVID. Necesidad: el

establecimiento de
horarios para el
desplazamiento de

trabajadores de campo
es una medida restrictiva
que puede resultar
necesaria  para la
reactivacion gradual de
las actividades
agropecuarias y evitar
propagacion del COVID.
Proporcionalidad: Si es
proporcional -
desplazamiento en
determinada franja
horaria en un lapso de 4
horas al dia. Eficaz: Si -
evita propagacién del
virus.  Desplazamiento
limitado. No se observa
trato  discriminatorio
sin justificacion
constitucional.

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, dentro
de su circunscripcion
territorial, el consumo de
bebidas  embriagantes
en espacios abiertos y
establecimientos de
comercio, a partir de las
cero horas (00:00 a.m.)
del dia 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. Se prohibe el
consumo de bebidas
embriagantes en
espacios abiertos y
establecimientos de
comercio, a partir de las
00:00 horas del dia 11 de
mayo de 2020, hasta las
00:00 horas del 25 de
mayo de 2020. No queda
prohibido el expendio de
bebidas embriagantes.

La medida territorial es
idéntica a la establecida
en el art. 8 del D. 636.
Conclusién; ajustada a
disposiciones
nacionales.

Derechos limitados:
trabajo, libre desarrollo
de la personalidad.
Justificacion:  evitar
propagacion del COVID
y  garantizar  orden
publico. Necesidad:
medida necesaria para
evitar propagacion del
virus por la concurrencia
de personas en espacios
abiertos y
establecimientos de
comercio a consumir
bebidas embriagantes
(discotecas, bares etc.).
Proporcionalidad:

aunque la limitacion es
grande y por un amplio
periodo de tiempo, ella
no es absoluta, pues el
expendio no quedd
prohibido, haciendo
proporcional la medida a
las restricciones de los
derechos en juego.
Eficacia: Si es eficaz
para evitar la
propagacion del virus.
Evita contagios ante la
ausencia de
aglomeraciones. No se
evidencia trato
discriminatorio alguno.
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74  Del analisis expuesto en el cuadro que antecede, se tiene que algunas disposiciones
adoptadas por el alcalde de Chameza en el Decreto 25 del 10/05/2020 no superan el filtro en
sede CIL que debe hacer el juez contencioso administrativo de acuerdo con los parametros
establecidos en el marco dogmatico, ya sea porque resultan discriminatorias y violatorias del
derecho a la igualdad o porque se trata de medidas desproporcionadas e injustificadas. Tales
disposiciones son las siguientes:

7.4.1 Autorizacion para realizar ejercicio y actividad fisica - discriminacion injustificada
adultos mayores, franja 60-70 afnos — ART. 2.

7.4.1.1 El art. 2 del Decreto 25 del 10/05/2020, autorizd la actividad fisica de las personas
mayores de 18 y menores de 60 afios en determinada franja horaria (en la mafiana entre las
5:00 am y las 7:00 am y en la tarde entre las 4:00 pm y las 6:00 pm), de acuerdo con lo
establecido por el Gobierno Nacional. Nada se dijo acerca de los adultos mayores de 60 y
menores de 70 afios.

7.4.1.2 Dicha exclusion, suprime de manera absoluta el derecho de los adultos en ese rango
de edad a ejercer alguna actividad fisica al aire libre, disposicion que, como se indicé en la
casilla de enfoque constitucional del cuadro que antecede: i) constituye un trato discriminatorio,
sin justificacion razonable; ii) se introdujo una diferenciacion negativa sin cumplir estandares
constitucionales, pese a que podria haberse permitido el ejercicio controlado de sus derechos,
con eficacia para los fines que se buscan, segun se analizé en el marco teorico general v; iii)
se trata de una medida desproporcionada respecto de las restricciones a los derechos a la
movilidad, circulacion, libre desarrollo de la personalidad, recreacion y deporte de los adultos
dentro de ese rango de edad (60-70).

En ese sentido, los limites en el ejercicio de la actividad fisica y las medidas de distanciamiento
se establecieron para evitar la propagacion del virus; sin embargo, aunque se pretende
proteger la salud de los adultos mayores de 60 afios, no hay justificacidn alguna para anular
sus libertades personales.

7.4.1.3 Por tratarse de una medida territorial violatoria del principio de igualdad, después de
analizar su contenido, de acuerdo con el test de necesidad, proporcionalidad y eficacia, no
queda mas que anular el aparte relativo a restringir la actividad fisica y ejercicio de adultos
mayores, dentro de la franja de edad de 60 a 70 afios, asi:

“Articulo 2. Todos los dias en la mafiana, entre las 5:00 horas y las 7:00 am, y en la tarde entre las 4:00
pm y 6:00 pm, las personas mayores de 18 y menores de 60, podran desarrollar actividades fisicas y de
ejercicio al aire libre, bajo la premisa de un deporte individual (correr - caminar), manteniendo al
menos 4 metros de distancia y no podran retirarse a mas de 1 Km de distancia de su vivienda. Se
prohibe el uso de escenarios deportivos”.

Para preservar el efecto Util de la norma, en armonia con la Carta, se sustituira la expresion
‘menores de 60 afios”, por “menores de 70 afios”.

7.4.2 Diferenciacion neqativa injustificada - transporte de ganado — art. 5.

7.4.2.1 Por su parte, el art. 5 del Decreto 25 del 10/05/2020, dispuso que solo dos dias a la
semana se permite la entrada y salida de vendedores y comerciantes encargados de surtir los
diferentes negocios en el municipio de Chameza, dentro de ellos, los transportadores de
bienes y materiales de construccion y ejecucion de obras. Seguidamente, sefialé que a esta
medida no estaran sometidos los camiones que ingresan para transportar ganado, pues
dependen de la programacion de los bovinos en los frigorificos (paragrafo).

7.4.2.2 El resultado de los filtros de justificacion, necesidad, proporcionalidad y eficacia, de la
medida adoptada por el alcalde de Chameza, arrojé como resultado que: i) Chameza sefiald
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en la motivacion del acto que al municipio lo abastecen alrededor de 12 comerciantes
mayoristas y se requiere dicha medida para evitar el "ingreso del COVID"; ii) el trato
diferenciado entre camiones ganaderos y los deméas que transportan bienes para el desarrollo
de otras actividades econdmicas NO es necesaria para evitar la propagacion del COVID; iii)
tampoco es proporcional la medida, pues restringe excesivamente los derechos a la movilidad,
circulacion y trabajo de los comerciantes y transportadores dedicados a otras actividades
economicas; iv) el trato diferencial NO es eficaz para evitar la propagacion del virus, pues no
hay evidencia de que una u otra actividad econémica y comercial para abastecer al municipio,
incluyendo la ganadera, influya 0 no y en qué proporcion en la propagacion del virus y; v) se
trata de un trato discriminatorio sin justificacién constitucional.

7.4.2.3 Respecto de esto ultimo, debe precisarse que el trato diferenciado entre los
comerciantes que, en general, abastecen al municipio de Chdmeza y aquellos encargados de
la actividad ganadera, desconoce el principio de igualdad, por las siguientes razones:

v Aunque en el acto se indicd que la diferenciacion obedecia a los horarios y
programacién de los frigorificos, no se trata de una justificacion razonable que en
términos de necesidad, proporcionalidad y eficacia se ajuste a los fines de “evitar la
propagacion del virus”; por el contrario, limita excesivamente las actividades
economicas y el transporte de carga de aquellas distintas a la ganadera, quienes solo
pueden ingresar al municipio dos dias a la semana.

v El D.E 636, garantiza sin distincion alguna, el transporte de carga, como bien lo
establece en su art. 6: “Se debera garantizar el transporte de carga, el almacenamiento
y logistica para la carga”, luego no se adujo en el decreto territorial, justificacion
razonable para limitar dicha actividad para la mayoria de los sectores econémicos
(comerciantes y vendedores en general que abastecen al municipio) y excluir a otros
de tales limitaciones o restricciones (transporte de ganado).

v" Dado que el Gobierno Nacional no hizo distincién alguna para el transporte de carga,
es evidente el trato discriminatorio injustificado para los comerciantes vy
transportadores que surten los negocios de Chameza, quienes solo tienen la
posibilidad de ingresar al municipio 2 dias a la semana.

7.4.24 En ese escenario, al configurarse una diferenciacion negativa injustificada, que
desconoce abiertamente el principio de igualdad, habra lugar a anular la disposicion adoptada
en el Decreto 25 del 10/05/2020, que restringe el transporte de carga (en general) a solo dos
dias a la semana (jueves y viernes), con el fin de abastecer los diferentes negocios del
municipio, en aras de atender los mandatos del Gobierno Nacional establecidos en el D. 636
y garantizar en términos de igualdad el ejercicio de todas las actividades autorizadas en dicho
decreto, sin discriminacion alguna. La disposicion que se anulara, seré la siguiente:

Articulo 5. Solo los dias jueves y viernes se permitira la salida e ingreso al municipio de los vendedores
0 comerciantes (que estan contempladas dentro de las excepciones sefialadas por el Gobierno
Nacional), encargados de surtir los diferentes negocios existentes en el municipio, asi como los
transportadores de bienes 0 materiales necesarios para la construccién o ejecucion de obras.

Paragrafo. Se exceptian de lo previsto en este articulo, los camiones que ingresen al municipio para

transportar ganado con destino fuera del municipio, ya que dependen de la programacion de bovinos
en los frigorificos.

Sustitutivamente, Chdmeza debera ajustar la autorizacion del servicio de transporte de carga
directamente a la regulacion nacional; para esa época, dispuesta en el D.E. 636/2020, sin
diferenciar entre el tipo de bienes o productos que se transportan

7.6.5 Conclusion: En consideracion a que algunas disposiciones adoptadas por el municipio
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de Chémeza en el Decreto 25 del 10/05/2020 (arts. 2 y 5), no superaron los filtros en sede CIL
necesarios para declararlos ajustados al ordenamiento de acuerdo con las directrices
desarrolladas en el marco dogmatico, habra lugar a declarar parcialmente ilegal el decreto
territorial estudiado y retirar tales disposiciones por las razones indicadas mas arriba.

Se advierte a titulo de transparencia, que por mayoria y con los matices que se precisan en
aclaraciones de voto, se modula la linea horizontal en lo que atafie a las restricciones de
derechos y libertades de adultos entre los 60 y 70 afios de edad.

Se explica asi por qué se acoge solo parcialmente el concepto del Ministerio Publico, cuyo
agente recomendo declarar legal la totalidad del articulado que se estudia.

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

RESUELVE:

1° DECLARAR nula la diferenciacion negativa que respecto de adultos mayores de la
franja entre 60 y 70 afos de edad, reprodujo el art. 2 del Decreto 25 del 10/05/2020,
expedido por el alcalde de Chameza.

En su lugar, para preservar su efecto util, su aplicacion se hara teniendo como norma
vinculante la siguiente:

“Articulo 2. Todos los dias en la mafiana, entre las 5:00 horas y las 7:00 am, y en
la tarde entre las 4:00 pmy 6:00 pm, las personas mayores de 18 y menores de 70,
podran desarrollar actividades fisicas y de ejercicio al aire libre, bajo la premisa de
un deporte individual (correr - caminar), manteniendo al menos 4 metros de
distancia y no podrén retirarse a mas de 1 Km de distancia de su vivienda. Se
prohibe el uso de escenarios deportivos”.

2° DECLARAR nulo el art. 5 del Decreto 25 del 10/05/2020, expedido por el alcalde de
Chameza, que dice:

Articulo 5. Solo los dias jueves y viernes se permitira la salida e ingreso al municipio de los
vendedores o comerciantes (que estan contempladas dentro de las excepciones sefialadas por
el Gobierno Nacional), encargados de surtir los diferentes negocios existentes en el municipio,
asi como los transportadores de bienes o materiales necesarios para la construccion o ejecucion
de obras.

Paragrafo. Se exceptian de lo previsto en este articulo, los camiones que ingresen al municipio
para transportar ganado con destino fuera del municipio, ya que dependen de la programacion
de bovinos en los frigorificos.

En su lugar, para todos los efectos legales, en la jurisdiccion de Chameza, durante el
lapso regulado por el Decreto 25/2020 expedido por su alcalde, ha de estarse a las
disposiciones del D.E. 636/2020, para el transporte de carga, sin diferenciacion entre
los bienes o productos transportados.

3° DECLARAR ajustado al ordenamiento juridico, en lo demas, el Decreto 0025 del
10/05/2020 expedido por el alcalde de Chameza, por el cual se imparten instrucciones
en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del COVID - 19, en el
mantenimiento del orden publico en el municipio de Chameza - Casanare, en el
contexto del D.E. 636/2020.
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4° Por Secretaria, por los medios mas expeditos disponibles, sin perjuicio de notificacion
procesal, remitase copia al alcalde y al gobernador de Casanare, a este con caracter
informativo.

5° En firme, actualicese registro, prescindase de conformar expediente fisico, consérvese el
repositorio digital institucional; déjese copia fisica impresa del fallo y archivese cuando sea
viable el acceso a la sede institucional.

NOTIFIQUESE

(Aprobado en sala virtual de la fecha, seguin Acuerdos PCSJA20-11567 y 11581 del CSJ, en armonia con las disposiciones
del estado de excepcion, entre ellas, arts. 11y 12 D.L. 491/2020 y con el D.L. 806/2020; acta . Fallo, expediente 2020-
00220-00, Decreto 025, expedido por el alcalde de Chameza. Hoja de firmas, impuestas por medios digitales, 37 de 37).

Los magistrados,

A\Dﬂ\:gn% ~—

[Firma escaneada controlada 02/07/2020; 14:40]
NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

Aclaracion de voto
A é/ 0,

AURA PATRICIA LARA OJEDA JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO

Salvamento parcial de voto Aclaracién de voto

NTG/Eliana/Milena

ACLARACION DE VOTO DE PONENTE. Sentencia del 02/07/2020, radicacion 2020-00218-
00. En el marco teorico del presente fallo se fijaron las premisas para establecer: i) la carga de
motivaciéon que deben cumplir las autoridades administrativas (Gobierno y territoriales) para
coartar, limitar o condicionar el ejercicio de derechos y libertades, segun los estandares de la
Ley Estatutaria 137/1994 y la sentencia de la Corte, C-179/1994; ii) se indicd que el D.E.
636/2020 no satisface esos requerimientos para las limitaciones a que se refiere el numeral
41 de su art. 3, respecto de los adultos mayores de la franja entre 60 y 70 afios de edad; iii) se
dijo que esa justificacion técnica no puede suplirse por la aproximacion empirica y parcial de
los jueces en sede CIL a fragmentos de informacién epidemioldgica v, iv) se precisd que es
indispensable valorar, caso por caso, ciertas particularidades, entre ellas, la correlacion entre
edad, estilos de vida (saludables o no), pre y comorbilidades, en el estado actual de cosas, lo
que excluye que por via general, un decreto ejecutivo o uno territorial, trate a todos por igual,
siendo distintos, tanto en la comparacién de grupos etarios, como en las individualidades
dentro de ellos.

La consecuencia técnica que el ponente dedujo de esa argumentacion llevé a proponer, para
la parte resolutiva, la siguiente declaracion:

1° INAPLICAR por inconstitucional la diferenciacion negativa que hace el numeral 41 del art.
3° del D.E. 636 de 2020, respecto de adultos mayores de la franja entre 60 y 70 afios de edad.
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Asi se abria paso a la anulacién parcial del acto territorial, pues adopt6 y aplico para su
jurisdiccion un precepto nacional que erosiona pluralidad de derechos, entre ellos: movilidad,
libre desarrollo de la personalidad y salud, si se entiende que el bienestar fisico y psicologico
de los mayores es crucial para fortalecer su sistema inmune para soportar mejor un riesgo de
contagio con el coronavirus SARS CoV-2.

La posicion mayoritaria de ahora opt6 por anular parcialmente y condicionar la aplicacion del
art. 2 del D-25/2020 de Chameza de una manera que unifique el tratamiento de adultos
mayores, desde los 18 hasta los 70 afos. Esto es, suprimir la restriccion para quienes estan
entre los 60 y los 70 afios de edad, para el periodo regulado por el D.E. 636/2020.

Sin embargo, el voto adherente para conformar mayoria (D1) no compartio la inaplicacién
aludida en precedencia.

Por no ser un elemento crucial de la resolutiva, el ponente retird ese elemento, matizé el
argumento 5.4.3, en el que se concluia categoricamente la pertinencia de acudir al art. 4° de
la Carta, inaplicar el numeral 41 del art. 3 del D.E. 636/2020, potestad que tiene todo juez
administrativo mientras el natural no haya definido la controversia con fuerza de cosa juzgada.

Ademas, en sede de aclaracién y al margen de las premisas analiticas de fallo, debo agregar
la reflexién que expuse en SPV a la sentencia del 25/06/2020, ponente A.P. Lara Ojeda,
radicacion 2020-00226-00 (actos de Yopal), a saber:

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:

i) 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 epidemiolégicas para sustituir la omisién de la autoridad
administrativa.

i) 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 socioeconoémicos y culturales, para construir mapas epidemioldgicos serios. Y,

iii) 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 suavizé las restricciones que ahora
censuro, para esa franja de adultos mayores.

Noétese que la curva de expansion del contagio del coronavirus SARS CoV-2 es todavia cada
vez mas creciente; que las tasas de morbimortalidad que publica el Gobierno van en aumento
y que, segun las sistematicas prédicas del presidente de la Republica y del Min Salud,
acompafadas de prondsticos de sus asesores epidemiblogos, o 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?

Callé 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 area 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
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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 /a 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.

La reflexion que antecede conserva vigencia porque la sala sigue dividida en torno al tema. El
sefior magistrado Figueroa Burbano ha centrado su enfoque mas relevante para acoger nueva
lectura en determinar, caso por caso, si en un municipio se han registrado o no contagios de
la COVID 19. Para el ponente, esa averiguacion es importante pero no determina la
ponderacion de juridicidad de la restriccion que se examina.

Finalmente, enfatizo que la politica publica orientada a suavizar la rigidez de las restricciones
para el ejercicio de ciertos derechos y libertades de personas mayores de 60 afos, ha
continuado: el Gobierno, en los tres Ultimos decretos ejecutivos relacionados con la
emergencia sanitaria declarada por la R-385/2020 del Minsalud, ha tenido que reconocer, con
grados y cautelas prudenciales, que la actividad ludica y el ejercicio fisico al aire libre de los
mayores, aun para quienes ya sobrepasaron los 80 afios, es importante para preservar su
calidad de vida en dignidad.

Ello va en direccion opuesta a la posicion que persiste en disidencia: no han sido los nuevos
datos epidemioldgicos los que han provocado esa revision normativa; por el contrario, los
porcentajes de positivos en las muestras (todavia insuficientes) en la busqueda de contagiados
de la COVID 19, sigue en aumento (mas del 13% a esta fecha) y la mortalidad en tendencia al
alza, para jovenes y mayores. Son variables asociadas al estilo de vida, los habitos propios,
las enfermedades preexistentes, la nutricion, el contexto higiénico y socioecondémico, entre
otros factores, los que explican por qué se enferman mas o se complica mas y mueren mas
algunos segmentos de la poblacién. No solo la edad.

Atentamente,

AN Qe

DL 491 a.11-12

[Firma escaneada controlada 02/07/2020; 14:40]
NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
Magistrado

Aclaracion de voto

Fallo fondo. Decreto 25/2020 Chameza. Aislamiento D-636/2020. Sentencia del 02/07/2020. Declara parcialmente ilegal.
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
PALACIO DE JUSTICIA - CARRERA 14 N° 13-60
BARRIO COROCORA-YOPAL

Yopal, Casanare, dos (2) de julio de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA RADICACION 85001-2333-000-2020-00218-00
MEDIO DE CONTROL CONTROL DE LEGALIDAD AUTOMATICO
ACTO CONTROLADO Decreto 25 del 10/05/2020

MAGISTRADO PONENTE | NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

ASUNTO Aclaracion voto Despacho 1

Con el debido respeto por las apreciaciones de mis compaferos de Sala, a
continuacion dejo plasmadas algunas razones adicionales para compartir la
decision plasmada en la sentencia de la fecha, que decidio el control de legalidad
en el asunto referenciado, previas las siguientes:

CONSIDERACIONES:

1.- La Corte Constitucional, primero en la sentencia C- 174 de 1994, luego en el fallo
C-802 de 2002 y finalmente en el proveido C-145 de 2020, ha indicado los
parametros que se deben tener en cuenta en el control de constitucionalidad de los
Decretos legislativos expedidos durante los estados de excepcion.

2.- Aunque el Tribunal Administrativo de Casanare no es el competente para
efectuar el control sobre dichas normas sino sobre los actos administrativos que
expiden el gobernador y los municipios de Casanare con ocasion de la pandemia
generada por el COVID-19, no hay duda de que los criterios sefialados en las
sentencias de constitutucionalidad referidas para realizar el control de
constitucionalidad de los decretos legislativos expedidos durante la emergencia, son
los mismos parametros para realizar el control de legalidad dispuesto por los
articulos 20 de la Ley 137 de 1994,y 136 y 151 numeral 14 del CPACA.

3.- La Corte ha manifestado que:

3.1.- En la declaratoria del estado de excepcion se pueden aglutinar o
combinar los distintos 6rdenes (econdmico, social y ecoldgico, o que
constituya grave calamidad publica) cuando los hechos sobrevinientes y
extraordinarios perturben o amenacen en forma grave e inminente de manera
simultanea y resulten insuficientes las facultades ordinarias para conjurar la
crisis e impedir la extensidon de sus efectos.

3.2.- Las facultades extraordinarias del Gobierno se limitan a aquellas
estrictamente necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
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efectos, y que, aunque el ejecutivo goza de cierto margen de maniobra para
determinar las atribuciones de las cuales hara uso, esta resulta restrictiva
pues se busca impedir el empleo excesivo de las facultades extraordinarias -
principio de proporcionalidad de las medidas proferidas durante el estado de
excepcion- y proscribir el uso de las atribuciones que no sean indispensables
para conjurar la crisis -principio de necesidad-, entre otras.

3.3.- Los presupuestos materiales deben responder a hechos
sobrevinientes y extraordinarios distintos de los previstos en los articulos 212
y 213, que perturben o amenacen el orden econémico, social y ecologico o
que constituyan grave calamidad publica y se desagregan en tres
componentes: juicio de realidad de los hechos invocados, esto es, que
se generaron en el mundo de los fendbmenos reales; juicio de identidad de
los mismos, es decir, que los hechos no correspondan a aquellos que darian
lugar a la declaracidn del estado de guerra exterior o de conmocidn interior;
y juicio de sobreviniencia de tales hechos, lo cual se contrapone a
situaciones ordinarias, cronicas o estructurales, de ocurrencia comun y
previsible en la vida de la sociedad. Ademas, solo pueden ser utilizadas
cuando “circunstancias extraordinarias” hagan imposible el mantenimiento de
la normalidad institucional a través de los poderes ordinarios del Estado.

3.4.- Otro criterio a tener en cuenta en el control es el valorativo, para
determinar si la medida fue arbitraria o producto de un error manifiesto de
apreciacion, y consiste en un juicio de valor sobre el presupuesto factico
relacionado con la intensidad de la perturbacion o amenaza, esto es, sobre
sus impactos y consecuencias en la sociedad en términos economicos,
sociales y ecolégicos o de grave calamidad publica. Y agrega la Corte que
son los derechos constitucionales el parametro para medir la gravedad de
determinada o potencial perturbacion del orden, por lo que dependiendo del
grado de afectacion de los derechos subjetivost'*!l se presenta mayor o
menor perturbacion actual o potencial. Asi mismo, ha manifestado que al
tratarse de un juicio valorativo presupone: i) un concepto establecido de
orden publico econdmico, social y ecoldgico o de grave calamidad publica y
ii) unas valoraciones historicas sobre el criterio de normalidad y anormalidad
propio de la vida social en un tiempo y lugar determinado.

3.5.- Y el presupuesto de suficiencia, que atafie a la evaluacién de la
existencia de medios ordinarios para conjurar la crisis e impedir la extension
de sus efectos. Ello se deriva de los articulos 215 de la Constitucion y de los
articulos 2 y 9 de la Ley 137 de 1994, pues la competencia del gobierno no
es absoluta sino limitada por la Constitucion, los tratados internacionales y la
Ley Estatutaria mencionada, entre otros.

6.- Asi mismo, la Ley 137 de 1994 y las sentencias indicadas hacen alusion a las
prohibiciones constitucionales, a saber: i) la prohibicion de suspension de los
derechos humanos vy las libertades fundamentales%, por lo que las restricciones
que procedan sobre algunos de ellos, deben cumplir los requerimientos esenciales
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previstos en la Carta Politica, los tratados internacionales de derechos humanos
que integran el bloque de constitucionalidad y la Ley 137 de 1994 -LEEE-['%9, i) el
principio de intangibilidad de ciertos derechos'%; iii) la prohibicién de desmejorar
los derechos sociales de los trabajadores'®8; iv) la no interrupcion del normal
funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los 6rganos del Estado y la no
supresion ni modificacion de los organismos ni las funciones basicas de acusacion
y juzgamiento'®; v) los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad,
legalidad y no discriminacionl1€%; entre otros[61],

ARGUMENTOS DE LA ACLARACION DE VOTO

Con base en las consideraciones precedentes, a mi juicio es pertinente acotar lo
siguiente:

1.- Es cierto que el gobierno nacional a través de decretos legislativos y ordinarios
ha emitido medidas para mitigar y contrarrestar los efectos derivados del COVID-
19, y ademas, ha dado instrucciones a gobernadores y alcaldes para que emitan
actos administrativos que persigan similares efectos.

2.- También es cierto que de conformidad con la Constitucién y el Decreto 418 de
2020, entre otros, al gobierno nacional le corresponde dirigir el orden publico en
todo el territorio nacional y que los actos de los gobernadores y alcaldes estan
supeditados a dichas directrices.

Sin embargo, ello no implica que los mandatarios locales puedan transgredir
derechos fundamentales previstos en la Constitucion, ya que esta es norma de
normas.

3.- Dos de los criterios expuestos por la Corte constitucional en las sentencias C-
174 de 1994, C-802 de 2002 y C-145 de 2020 son los de razonabilidad y
proporcionalidad, tanto para la emision de las medidas como para su control, a fin
de evitar el empleo excesivo de las facultades extraordinarias -principio de
proporcionalidad de las medidas proferidas durante el estado de excepcion- y
proscribir el uso de las atribuciones que no sean indispensables para conjurar la
crisis -principio de necesidad-, entre otras.

4.- Pues bien, en el presente caso esta demostrado que en el municipio de Chameza
no se ha determinado personas contagiadas por COVI-19.

Siendo ello asi, no resulta razonable la diferencia negativa entre adultos y adultos
mayores de 60 afios, para que so pretexto de proteger su vida y su salud, se
restrinjan sus derechos fundamentales de locomocion, desarrollo de su
personalidad, derecho a realizar ejercicio para tener una vida saludable y digna,
derecho a la igualdad, etc... , en un grado mayor con respecto a los demas adultos.

Esa diferenciacion seria posible juridicamente, si efectivamente existiera un peligro
real o potencial, pero resulta que segun los datos del proceso, en Chameza no se
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conocen casos de contaminacion de personas con COVID — 19, es decir, no hay
necesidad de adoptar esa medida y por lo mismo ella resulta desproporcionada y
violatoria de los derechos fundamentales mencionados.

Debe agregarse que, dadas las circunstancias anotadas, la finalidad perseguida
tampoco se ajusta a los fines previstos en el articulo 2 de la constitucion. Es mas,
al reducirse el tiempo para de actividades fisicas para ellos, se les viola también el
derecho a llevar una vida digna puesto que tampoco se les garantiza una debida
salud mental.

5.- Debe aclararse que las conclusiones que se hacen en el numeral anterior no son
generales para todos los procesos, sino especificas para este caso de Chameza.
Es decir, es posible que incluso para el mismo municipio, en futuros eventos resulte
razonable y proporcionada la medida, pero en caso que nos ocupa, se reitera, ello
resulta discrimitarorio, innecesario y desproporcionado.

JOSE A TONIO FIGUEROA BURBANO
Magistrado.



Salvamento parcial de voto a la Sentencia del 2 de julio de 2020, expediente
85001-2333-000-2020-00218-00. Confrol Inmediato de legalidad: Decreto 025
del 10 de mayo de 2020, expedido por el alcalde del municipio de Chameza.

Con todo respeto, me aparto de la decisibn mayoritaria adoptada en el

pronunciamiento de fondo de la referencia, en cuanto dispone:

“1. DECLARAR nula la diferenciacion negativa que respecto de adultos
mayores de la franja enfre 60 y 70 anos de edad, reprodujo el art. 2 del
Decreto 25del 10/05/ 2020, expedido por el alcalde de Chameza.

Ensu lugar, para preservar suefecto Util, suaplicacion se hard teniendo como
norma vinculante la siguiente:

“Articulo 2. Todos los dias en la manana, entre las 5:00 horasy las 7:00 am, y
enlatarde entre las 4:00 pmy 6:00 pm, |as personas mayoresde 18 y menores
de 70, podrdn desarrollar actividades fisicas y de ejercicio al aire libre, bgjo la
premisa de un deporte individual (correr - caminar), manteniendo al menos 4
metfros de distanciay no podrdn retfirarse a mas de 1 Km de distancia de su

"

vivienda. Se prohibe el uso de escenarios deportivos”.

Como soporte de dicha decision, la Sala mayoritaria considera que,
carecen de la evidencia cientifica las premisas facticas de los Decretos
ejecutivos que al igual que el Decreto 636 de 2020, ordenan a los
mandatarios territoriales adoptar medidas restrictivas que diferencian
negativamente a los adultos mayores de 70 anos, para su proteccion y de
la salud publica. Asimismo, senala que a la franja de quienes superan los 60
anos y no han llegado a los 70, se les dio idéntico tratamiento que a sus
mayores, sin sustento factico ninormativo en la motivacion del mencionado
Decreto 636, indicando que el fratamiento de ese grupo de poblacién, con
restricciones no justificadas explicitamente en el Decreto Nacional
incumplen los requerimientos impuestos porla Ley 137 de 1994 y la sentencia
C-179 de 1994, en especial en municipios en los que no se hayan reportado
Ccasos 0 un numero significativos de afectaciones por el virus COVID-19,
limitacion que aduce, constituye un frato discriminatorio sin justificacion
razonable que no cumple estdndares constitucionales, pues en su concepto
se tratade una medida desproporcionada respecto de las restricciones a
los derechos a la movilidad, circulacion, libre desarrollo de la personalidad,
recreacion y deporte de los adultos dentro de ese rango de edad, medida

que considera violatoria del derecho a la igualdad.
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La suscrita salva voto en dicho aspecto, y para ello parto de la siguiente
pregunta: ges discriminatoria la medida la limitacion al desarrollo de
actividadesfisicas paralas personas que se encuentranen el rango de edad

entrelos 60y los 70 anose

Para darrespuesta a la pregunta formulada, luego de efectuar un ejercicio
de ponderacidén entre la restriccion a la locomocidon vy las medidas
preventivastomadasen este sector de la poblaciéon frente a la pandemia,
encuentro que no se configura discriminacion negativa alguna, por las

razones que pdaso d exponer.

En primera medida, se resalta que la Sentencia C-179 de 1004, traida a
colacion, establece entre otras cosas, que “...la restriccion delas 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 propdsito de que la
obediencia al derecho se restaure y las libertades y derechos recobren la

vigencia plena de que gozan en tiempo de normalidad”

Significa lo anterior, que la restriccion de libertades y derechos adoptadas
por los gobernantes, tienen la finalidad restringir de manera temporal
algunos derechos, con el fin de preservar los derechos fundamentales, los

cuales en tiempos de normalidad no pueden ser protegidos.

Con ocasion del brote de covid-19, que tiene una alta velocidad de
contagio y sin que exista un tratamiento, vacuna o medicamento que
contrarreste efectos, se han adoptado medidas de aislamiento obligatorio
para prevenir su propagacion, las cuales se han ido modulando
dependiendo del grupo poblacional que resulta mds vulnerable frente a
dicha pandemia vy resultan mas estrictas para aquellos que pueden tener

efectos letales ante un contagio.

En efecto, en la motivacion de la Resolucion 0470 del 20 de marzo de 2020,
el Ministerio de Salud y Proteccion Social senald que la Organizacion
Panamericana de la Salud identificd una tendencia creciente en el

porcentaje de personas que fallecen a medida que se avanzaen los grupos
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de edad, indicando que mientras a nivelgeneral la fatalidad es de 2.3%, en

personas de 60 a 69 anos la letalidad es de 3.6%.

Sobre este aspecto, el CEPAL, emitié el documento denominado “COVID-
19, recomendaciones generales para la atencion a personas mayores
desde una perspectiva de derechos humanos”, en el que se indicd que las
personas mayores tienen un riesgo superior, teniendo en cuentalo senalado
por el Centro para el Controly Prevencion de Enfermedades de los Estados
Unidos, segun el cual, las personas mayores tienen mds probabilidades de
teneruna enfermedad gravepor Covid-19, precisando que en paises como
Chile, el 7.2% de los casos correspondid a personas mayores de 60 anos y en
otfros paises, como Italia, la mortalidad se vio en edades superiores, razén
por la cual, la Organizacidon Panamericana de la Salud, senala que, las
personas mayores son mas vulnerables, debido a sus condiciones de salud
subyacentes, tales como enfermedades cardiovasculares, respiratorias y
diabetes, que hacen mds dificil su recuperacidon una vez se ha contraido el
virus y las Naciones Unidas recomiendan proteger a todas las personas
durantela pandemia, poniendo especial énfasis en los grupos vulnerables,
sin estigmatizarlas ni aislarlas o sin poder acceder a las disposiciones bdsicas

y de atencién social’.

En el mismo sentido, la Organizacion Panamericana de la Salud, ha
divulgado los cuidados que se deben adoptar en el hogar durante el
aislamiento domiciliario o cuarenta, resaltando que frente al Covid -19, se
recomienda que las personas mds vulnerables, sobre todo los adultos
mayores de 60 anos o personas con comorbilidades como cdancer, diabetes
o hipertension, cumplan estrictamente con el aislamiento o cuarentena
para evitarentraren contactocon unafuentede contagio, pues en su caso

hay mayor riesgo de complicaciones.?

Alrespecto, el Colegio Médico Colombiano en su magazin “ser saludables”,
publicé un documento elaborado por la Asociacion Colombiana de
Gerontologia y Geriatria, con recomendaciones para cuidar a este grupo

de riesgo y en la que se resalta que el covid-19 puede infectar a personas

L https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45316/4/52000271_es.pdf
2 https://www.paho.org/es/noticias/29-3-2020-cuidados-hogar-durante-aislamiento-domiciliario-cuarentena

3
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de todas las edades, pero hay dos grupos especiales con mayor riesgo:
“..los mayores de 60 anos y en segundo, quienes presentan condiciones
crénicas de salud (enfermedades cardiovasculares, respirat orias, diabeteso

cdncer).”3

Ahora bien, en Colombia, los casos de mortalidad por causa del virus covid-
19, son mads frecuentes en personas mayores de 60 anos. Asise indico en el
documento emitido por el Ministerio de Salud, denominado “exceso de
mort alidaden Colombia2020” elaborado porla Direccion de Epidemiologia
y Demografia:

“En general, observando el comportamiento de la mortalidad general en el
pais comparado con el historico de fallecimientos de los Ultimos 5 anos, hasta
el mes de mayo del presente ano, no parecia haber exceso de mortalidad;
incluso, lo que se observa es una tendencia haciala baja a expensas de las
muertes por causa externa. Sin embargo, a partir de la semana 23, enfre el 1
y 7 de junio, se observa un cambio enla tendenciaregistrando el inicio de un
exceso de mortalidad general, que visto por grupos de edad ysexo, esmayor
en hombres mayores de 60 anos. Las grdficas 1 y 2 muestran dichas
tendencias, que concuerdan con la apertura de los sectores y flexibilizacion
de lamovilidad"4

Pues bien, con fundamento en lo anterior, se advierte que dentro de los
grupos poblacionales mds vulnerables de adquirir el virus covid-19, con
menores probabilidades de recuperacion se encuentran las personas
mayores de 70 anos. En tal sentido, considero que la restriccion de
actividades al aire libre para las personas cuyo rango de edad oscila entre
60 y 70 anos, no resulta discriminatoria y por el contrario, propende por
minimizar el riesgo de contagio de aquellas, salvaguardando su derecho a
la salud y a la vida, aunado a que la medida que se cuestiona, estd
encaminada al desarrollo de actividades fisicas al aire libre, sin que se

restrinjan otros derechos.

En lo que atane al municipio de Chdmeza, se precisa que, si bien, no
presenta casos Covid-19, tal como se corrobora en la pagina web del
Ministerio de Salud con corte a 2 de julio de 2020, ello no garantiza que se
encuentre exento de presentar a futuro personas contagiadas con el
mencionado virus, antelo cual debe adoptarmedidas que salvaguardenla
salud vy la vida de los habitantes de Chdmeza, especialmente los mds

vulnerables, medida que se acompasa con la realidad hospitalaria que

3 https://sersaludables.org/hay-que-proteger-a-los-adultos-mayores-contra-el-covid-19/
4 https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/VS/ED /NVSP/estimacion -exceso-mortalidad-Colombia-
2020.pdf
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tiene dicho municipio, esto es, el Centrode Salud de Chdmeza, con codigo
de Habilitacion: 850150042216, que tiene 2 camas de hospitalizacion vy sin
capacidad de atencion para cuidados intermedios y cuidados intensivoss,
aunado a la capacidad de camas de cuidados intensivos en los centros
hospitalarios de la capital del departamento de Casanare es de 59 camas

de cuidados intensivosy de 29 camas de cuidados intermedios.

Asi las cosas, considero que la restriccion de actividades fisicas para las
personas mayores de 60 y hasta los 70 anos, se adecUa a la realidad
hospitalaria del municipio, sin que se fenga que esperar a que se presenten
casos covid-19 para ordenar las restricciones, pues de resultar contagiada
una persona en el rango de edad senalado, es mas dificil su recuperacion,
mdxime cuando la medida que se adopta en el Decreto observado acoge
lo dispuesto por el Decreto 636 de 2020, sin que el mandatario local se
extralimite en sus facultades y por el contrario, privilegia el derecho ala vida
misma frente a la recreacion, mientras se supera la emergencia que se

afraviesa a nivel nacional y mundial.

Aftentamente,

AURA PATRICIA LARA OJEDA
Magistrada

Firmado Por:

AURA PATRICIA LARA OJEDA
MAGISTRADO

TRIBUNAL 03 ADMINISTRATIVO ESCRITO SECCIONTERCERA DE LA CIUDAD DE YOPAL-
CASANARE

Este documento fue generado con firma electrénicay cuenta con plena v alidez
juridica, conforme alo dispuesto enla Ley 527/99 y el decreto reglamentario
2364/12

5 https://minsalud.maps.arcgis.com/apps/opsdashboard/index.html#/1de89936b24449edb77e162d485ed5d9
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