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

El Municipio de Yopal, remitié via correo electronico el Decreto 102 del 28
de mayo de 2020, suscrito por el alcalde municipal de dicho ente territorial,
que correspondié al despacho 03 segun acta de reparto del 8 de junio del

mismo ano.

| ANTECEDENTES

TRAMITE PROCESAL

El 09 de junio de 2020 se admitié el control inmediato de legalidad, el cual
se notificd por estado No. 108 del 10 de junio de 2020 y personalmente al
municipio de Yopal y al Procurador 53 Judicial II para asuntos
administrativos, de conformidad con la certificacion emitida por la
secretaria de la Corporacion en la misma fecha; igualmente se publicd
aviso No. 2020 - 0190 a la comunidad en la pdgina web de la Rama judicial
- Tribunal Administrativo, informando la existencia del proceso. A
continuacion, dando cumplimiento a la providencia en mencién, el 01 de
julio de 2020 se corrié traslado al Ministerio PUblico remitiendo copia del

expediente en medio digital, para rendir el respectivo concepto.
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ACERVO PROBATORIO RECAUDADO:

En cumplimiento de lo ordenado en el auto admisorio, la entidad aportd all

expediente copia de los siguientes documentos:

v

Acta de reunion No. é de fecha 17 de marzo de 2020 de la junta de
gobierno extraordinaria, se determind declarar emergencia sanitaria
en el municipio de Yopal, a fin de adoptar medidas de prevencion,
mitigacion y control, asi como ampliar las medidas adoptadas en el
decreto municipal No. 045 del 12 de marzo de 2020 (suspensidon de
reuniones aglomeraciones, actividades econdmicas, sociales, civiles,
religiosas, deportivas, politicas entfre ofras); restringir el ingreso a las
dependencias y entes descentralizados de la alcaldia municipal (8:00
a 2:00 amy de 2:00 a 5:00 pm); motivar a los ciudadanos a que ufilicen
los canales virtuales, a fravés de la pdgina oficial de la alcaldia
municipal y la direccion electronica; implementacion del frabajo en
casa para mayores de 60 anos, mujeres embarazadas, diabéticos,
hipertensos, previa concertacion con el jefe inmediato, asi como la
restriccion en las visitas de los hogares vida y de bienestar del municipio
entre otros.

Acta de reunién de fecha 21 de marzo de 2020, Consejo Municipal
para el Riesgo, convocada por el alcalde municipal, con el objeto de
establecer la necedad de declaracion del estado de calamidad

publica en el municipio de Yopal.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO:

Encontradndose en la oportunidad procesal correspondiente, el Procurador

53 Judicial I Administrativo de Casanare, senald que el Decreto No. 102 de

28 de mayo de 2020, expedido por el Alcalde municipal de Yopal, tiene que

ver con la situaciéon de riesgo que pueda afrontar eventualmente la entidad

territorial, en cuanto a la situacién de propagaciéon y contagio; las cuales

ya habian sido adoptadas a través del Decreto Municipal No. 091 del 10 de
mayo de 2020.
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Adujo que, el alcalde de Yopal, es competente para proferir este tipo actos,
en razén a que dicha atribucién le ha sido otorgada permanentemente por
el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, asi como el articulo 44 de laley 715 de
2001, los articulos 14y 202 de la ley 1801 de 2016, sin que hasta al momento
haya sido despojado de tal potestad.

Sostuvo que, de la revision de los considerandos vy la parte resolutiva del
acto administrativo objeto del control de legalidad, se colige la conexidad
de éste con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica por parte del
Gobierno Nacional, a través del Decreto 637 del 06 de mayo de 2020, ya
que las decisiones plasmadas en el mismo constituyen una medida de

prevencion de la propagacion y contagio del virus Covid-19.

Precisd que, el acto administrativo, respeta las formalidades de este tipo de
actuaciones y existe proporcionalidad de las medidas adoptadas para
conjurar la crisis desatada por el COVID-19, impide la extensidon de los
efectos del Estado de Emergencia, por cuanto las restricciones adoptadas
constituyen una medida insustituible de buena y acertada gestion en
materia de riesgos y desastres y contribuye en gran porcentaje a morigerar

los efectos de la pandemia.

Finalmente, manifesté que, confrontado el decreto objeto de control con el
Decreto Legislativo 637 y los Decretos 636 y 689 de 2020 proferidos por el
Gobierno Nacional y las Leyes 136 de 1994, 715 de 2001, y 1801 de 2016, se
constata indudablemente que no existe infraccidon alguna de aquél
respecto de éstos, que son justamente las normas en los que debe fundarse,
por tanto, solicité declarar conforme a derecho y por lo tanto LEGAL el
Decreto No. 102 de 28 de mayo de 2020.

I CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA PARA EJERCER EL PRESENTE CONTROL

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

autoridades territoriales departamentales y municipales.
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Como el Decreto 102 del 28 de mayo de 2020, objeto de estudio fue
expedido por el alcalde municipal de Yopal, este Tribunal es competente

para conocer del presente asunto.

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

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

ecoldégica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias.

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

Emergencia por lo que en la parte resolutiva dispuso:

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

ARTICULO 2. El Gobierno nacional, ejercerd las facultades a las cuales se
refiere el articulo 215 de la Constitucion Politica, el articulo 1 del presente
decreto y las demads disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

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

ARTICULO 4. El Presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacidn”.

El DECRETO 636 del 6 de mayo de 2020 “por el cual se imparten instrucciones
en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del orden publico.”, en lo

pertinente dispone:

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

Articulo 2. Ejecucion de la medida de aislamiento. De conformidad con lo
establecido en los articulos 296 y 315 de la Constitucion Politica de Colombia, el
numeral 1 del literal b) del articulo 91 de la Ley 136 de 1994 y el articulo 199 de la
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Ley 1801 de 2016, ordenar a los gobernadores y alcaldes para que en el marco de
sus competencias constifucionales 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 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, permitirdn el derecho
de circulacién de las personas en los siguientes casos o actividades:

(...)

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

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

(.)"

Articulo 5. Teletrabajo y trabajo en casa. Durante el tiempo que dure la emergencia
sanitaria por causa de la pandemia del Coronavirus COVID-19, las enfidades del
sector publico y privado procurardn que sus empleados o contratistas cuya
presencia no sea indispensable en la sede de frabajo; desarrollen las funciones y
obligaciones bajo las modalidades de teletrabajo, trabajo en casa u otras similares.

Articulo 6°. Movilidad. Se deberd garantizar el servicio publico de transporte
terrestre, por cable, fluvial y maritimo de pasajeros, de servicios postales y
distribucion de paqueteria, en el territorio nacional, que sean estrictamente
necesarios para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19 y las actividades permitidas en el articulo 3°.

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

Articulo 7°. Suspension de transporte doméstico por via aérea. Suspender el
transporte doméstico por via aérea, a partir de las cero horas (00:00 a. m.) del dia
11° de mayo de 2020, hasta las cero horas (00:00 a. m.) del dia 11 de mayo de 2020.

Solo se permitird el transporte doméstico por via aéreq, en los siguientes casos:
1. Emergencia humanitaria.
2. El transporte de carga y mercancia.

3. Caso fortuito o fuerza mayor.

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

La vigencia del Decreto antes relacionado, fue prorrogada a través del

Decreto 689 del 22 de mayo de 2020, que dispuso:

“Articulo 1. Prérroga. Prorrogar la vigencia del Decreto 636 del 6 de mayo de
2020 “Por el cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria
generada por la pandemia del Coronavirus COVID-19, y el mantenimiento del
orden publico”, hasta el 31 de mayo de 2020, y en tal medida extender las
medidas alli establecidas hasta las doce de la noche (12:00 pm) del dia 31 de
mayo de 2020 (...)".

Como el Decreto 028 fue expedido el 28 de mayo de 2020, se debe analizar

en vigencia de los Decretos antes mencionados.

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

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

para declararlos.

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

en consulta del 30 de mayo de 20172, en cuanto precisa lo siguiente:

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

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

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

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

observar como requisitos de forma los siguientes:

“(i) estar suscrita por el Presidente de la Republica y todos los ministros (articulo
215 C.P.y46 de la Ley 137 de 1994); (i) ser motivada (la Corte Constitucional
exige que la motivacion sea adecuada y suficiente y en algunos casos la ha
considerado un requisito sustancial?); (i) establecer claramente su duraciéon y
sujetarse al limite temporal previsto en la Constitucion (periodos de hasta
freinta dias que sumados no excedan de noventa dias en el ano); (iv)
determinar claramente el dmbito territorial de aplicacion; (v) si no se hallare
reunido, convocar al Congreso de la Republica; (vi) remitir la declaratoria de
emergencia a la Corte Constitucional al dia siguiente de su adopcion para la
revision aufomatica de constitucionalidad; y (vii) por mandato del articulo 16
de la Ley 137 de 1994, comunicar la decision tanto al Secretario General de
la Organizacion de las Naciones Unidas como al Secretario General de la
Organizacion de los Estados Americanos™.

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

proporcionalidad®.

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

En este punto, conviene precisar que la ley estatutaria 137 de 1994, que
reguld los Estados de Guerra Exterior, Conmocion Interior y emergencia

econdmica, social y ecoldgica, en el arficulo 20 establece:

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

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

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

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

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

providencia del 31 de mayo de 2011¢, explico:

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

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

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

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

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

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

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

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

8 [dem.

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

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

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

de legalidad del decreto objeto de estudio.

4.- EXAMEN MATERIAL DEL DECRETO
4.1 CAUSAS:

En el acto administrativo examinado se citan los Decreto nacionales 636 del
6 de mayo de 2020, por el cual se ordend el aislamiento preventivo
obligatorio en todo el territorio nacional desde el 11 hasta el 25 de mayo de
2020 y 689 del 22 de mayo de 2020, que extendio el aislamiento preventivo
obligatorio hasta el 31 de mayo el ano en curso. Asi mismo, cita el Decreto
departamental 144 del 26 de mayo de 2020, que establecio el toque de
queda en el departamento de Casanare, en el horario comprendido entre
las 21 horas y las 5.00 horas del dia siguiente y senala que el inciso del
pardagrafo segundo y el primer inciso del paragrafo noveno del articulo
primero del Decreto 091 de 2020 no estdn en concordancia con los horarios
establecidos en el Decreto departamental antes mencionado, norma que

resulta aplicable por ser de mayor jerarquia.

En consecuencia, a través del Decreto 102 del 28 de mayo de 2020,
modifico: i) el inciso del pardgrafo segundo del articulo primero del Decreto
091 de 2020, en el sentido de permitir la circulaciéon para los consumidores

y/o usuarios de productos, bienes y servicios, segun el Ultimo digito de la

10 Precepto que, en lo aqui pertinente, dispone lo siguiente: “Articulo 66. Pérdida de fuerza ejecutoria.
Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos serdn obligatorios mientras no hayan sido
anulados o suspendidos por la jurisdiccidon en lo contencioso administrativo, pero perderdn su fuerza
ejecutoria en los siguientes casos: (...) 2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de
derecho”.
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cédula de ciudadania, en el horario comprendido entre las 5:00 a.m. y 92:00
p.m., de una sola persona por vehiculo, Unica y exclusivamente para la
adquisicion de productos, bienes y servicios de las actividades permitidas en
dicha norma; ii) el primer inciso del pardgrafo noveno del articulo primero
del mencionado Decreto, senalando que, se permitird el servicio de
domicilios en el horario comprendido entre las 5: a.m. a las 9:00 p.m., desde
el 11 hasta el 25 de mayo, precisando que el servicio de domicilios para
medicamentos, dispositivos médicos y demds productos farmacéuticos se

prestard durante las 24 horas del dia.
4.2. PERTINENCIA:

En el Decreto 102 del 28 de mayo de 2020, se citan como fundamentos para
su expedicion, los Decretos 636 del 6 de mayo de 2020, que ordend
aislamiento obligatorio preventivo desde el 11 de mayo hasta el 25 de mayo
de 2020 y 689 del 22 de mayo de 2020, que prorrogd la vigencia del antes
mencionado hasta el 31 de mayo de la presente anualidad. Trae a colacidén
también el Decreto departamental 144 del 26 de mayo de 2020, que
establecid el toque de queda en el departamento de Casanare y senala
que, con fundamento en los Decretos Nacionales que mencionados, el
municipio de Yopal expidid los Decretos 091 y 098 de 10 y 24 de mayo de
2020, a través de los cuales ordend el aislamiento obligatorio preventivo en
su jurisdiccion hasta el 31 de mayo del ano en curso, en los que se establecid
el horario de domicilios entre las 5:00 horas y las 20:30 horas y de pico y
cédula de 7:00 a.m. a 7:00 p.m. No obstante, el Decreto departamental 144
del 26 de mayo de 2020, ordend el toque de queda entre las 21:00 horas y
as 5:00 p.m., norma que, aduce se debe aplicar por ser de mayor jerarquiaq,
circunstancia por la cual amplia los horarios para pico y cédula y servicio de

domicilios entre las 5:00 a.m. y las 9:00 p.m.

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

MisMos.
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Los Decretos 636 y 689 de 2020, fienen por objeto impartir instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del coronavirus
Covid 19, ordenan el aislamiento preventivo obligatorio hasta el dia 31 de
mayo de 2020, durante el cual se limita la libre circulacion de personas y
vehiculos, estableciendo excepciones para el desarrollo de las actividades
alli senaladas, siempre y cuando se cumplan los protocolos de seguridad
expedidos por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, medidas con las
cuales se pretende estimular la economia y el empleo, apoyar a los
trabajadores en el lugar de trabajo, sin afectar el derecho a la salud,
circunstancia por la cual aun se mantienen las medidas de distanciamiento

social y de aislamiento.

El control inmediato de legalidad, resulta procedente frente a los actos que
se dictan en desarrollo de la declaratoria de estado de emergencia
econdmica, social y ecologica o grave calamidad publica consagrado en
el articulo 215 de la C.P., como ocurrié en el pais inicialmente por Decreto
417 del 17 de marzo de 2020 (vigente hasta el 16 de abril del ano en curso)
y posteriormente por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, por 30 dias

calendario mds.

Es del caso resaltar que, en los términos del articulo 20 de la Ley 37 de 1994,
el control de legalidad que se debe ejercer dentro de los estados de
emergencia, recae sobre las medidas de cardcter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de |os
decretos legislativos durante los estados de excepcion; en igual sentido se

establece el contfrol inmediato de legalidad del articulo 136 del C.P.A.C.A.

Asi las cosas, haciendo una interpretacion sistemdatica del articulo 215 de la
C.P. con los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 del C.P.A.C.A., la
salvaguarda a la legalidad debe hacerse tanto del Decreto legislativo que
declara la emergencia econdmica, social y ecoldgica, asi como de los
decretos legislativos que se profieran posteriormente con ocasion de la
misma y claro estd de todos aquellos actos administrativos que los
desarrollan. De ahi que el sistema de fuentes en el contexto analizado se
integra con los decretos legislativos, los decretos reglamentarios y los

decretos ordinarios que se expidan como desarrollo de la emergencia
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declaradaq, siendo éstos Ultimos los de mds comun ocurrencia, como hemos

podido evidenciar.

Pues bien, el Decreto Legislativo 417 por el cual se declard inicialmente el
estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica, en su motivacion
tomé como presupuesto factico principal las resoluciones 380 del 10 de
marzo de 2020 y 385 del 12 de los mismos mes y ano, por la primera se
adoptaron medidas preventivas de aislamiento y cuarentena y por la
segunda se declard la emergencia sanitaria. Que, si bien fueron expedidas
con anterioridad al 17 de marzo de 2020, no es posible pasar por alto, que
constituyen el presupuesto factico para la expedicion de la declaratoria del
estado de emergencia econémico, social y ecoldgico declarado por el
Gobierno nacional, mdxime cuando en el presupuesto valorativo del citado
decreto legislativo, en el juicio de gravedad de la afectacion, se alude
expresamente a la grave e inminente emergencia de salud y se expresa
abierftamente que ésta a su vez afecta en su misma magnitud el empleo, el
abastecimiento de bienes bdsicos, el bienestar de los habitantes, asi como
la economia general de Colombia. Es mds, en el acdpite de justificacion del
Decreto 417, se motiva la insuficiencia de atribuciones ordinarias con las que
cuentan las autoridades estatales para hacer frente a la pandemia vy la
necesidad de adoptar medidas extraordinarias para conjurar sus efectos.
Medidas estas que aun no han conjurado la crisis generada por el Covid 19,
prueba de ello es la expedicion del Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, que

declard el segundo periodo de emergencia econdmica, social y ecologica.

En ese orden de ideas, como lo que se busca por via de control inmediato
de legalidad, es que el ejecutivo actie respetando el derecho, es del caso
resalfar que en el contexto de la emergencia econdmica y social
declarada, los actos que mds se han expedido ordenando esas medidas
extraordinarias, son justamente los actos administrativos generales
reglamentarios y ordinarios, claramente en desarrollo de las facultades
extraordinarias generadas en la declaratoria de emergencia econdmica,
social y ecolégica y demds decretos proferidos por el Gobierno Nacional
para conjurar la pandemia Covid-19; y son precisamente estas normas de
emergencia las que mds afectan los derechos de los ciudadanos, pues en
ellas se restringen derechos fundamentales, por ejemplo, con el aislamiento
preventivo obligatorio, la cuarentena, el toque de queda, se restringe el
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derecho fundamental del articulo 24 superior, a circular libremente por el
territorio nacional, e incluso limita el derecho laboral y de empresa, siendo
esta una de las razones por las cuales se expidid el Decreto 637 de 2020,
pues la disminucion significativa de la actividad econdmica ha generado
un crecimiento preocupante en la tasa de desempleo, la cual se origina en
el cierre total o parcial de las actividades de las pequenas, medianas vy
grandes empresas, debido a la necesidad de limitar el desarrollo de la vida
social y productiva, con ocasion a las medidas de aislamiento. Es por esta
razon, que se debe efectuar una vision integral del control judicial, fanto de

la naturaleza misma del acto como de su contenido material.

Pues bien, el Decreto 102 del 28 de mayo de 2020, tiene en todo su
contenido material relacion con la declaratoria de emergencia econdmica,
social y ecoldgica declarada inicialmente por el Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020 y posteriormente por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020,
se trata de un acto de contenido general para la jurisdiccion de Yopal, que
modifica el Decreto 091 de 2020 que ordend el aislamiento obligatorio
preventivo en los términos del decreto 636 de 2020, extendiendo el horario
en el que las personas pueden circular, Unicamente para adquirir los
productos y servicios permitidos durante el tiempo de restriccion, asi como
el servicio de domicilio, manteniendo la limitacidn de algunos derechos, con

el fin de hacerle frente a la pandemia del covid-19.

El propodsito del alcalde de Yopal, con este Decreto es ampliar el periodo de
tiempo en el cual la ciudadania puede circular, de conformidad con el pico
y cédula, asi como el servicio de domicilio, haciendo la salvedad que, para
medicamentos y demds productos farmacéuticos dicho servicio se prestard
durante 24 horas, sin efectuar modificaciones adicionales, de manera que
mantiene el aislamiento obligatorio hasta el 31 de mayo del ano en curso,
en aras de prevenir, mitigar, contener el contagio del virus covud-19 y de
respetar la jerarquia normativa, al adecuar el decreto local a las
disposiciones que en tal sentido ha expedido el departamento de
Casanare. Con esta orden, se brinda a la poblacidon un tiempo adicional
para que puedan hacer uso de su derecho a la locomocién en los casos
permitidos y a su vez fomenta el comercio al autorizar prestar el servicio de

domicilio, en el horario comprendido entre las 5:00 a.m. y las 2:00 p.m. Por lo
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anterior, el decreto local analizado cumple el presupuesto de pertinencia

frente ala prevencion y mitigacion de la pandemia Covid 19.

4.3 PROPORCIONALIDAD - NECESIDAD - FINALIDAD DEL DECRETO LOCAL:

Una pandemia afectard a toda la sociedad, el frente para combatirla se
hace en equipo, juntando esfuerzos de toda la sociedad civil y de los
gobiernos, ninguna entidad u organismo puede, por si solo, ocuparse
eficazmente de la preparacion para una pandemia, asi, la organizacion del
todo, depende del tamano de la poblacidon y sus caracteristicas, como la
distribucion de los grupos de alto riesgo, los hdbitos de conducta, la
confianza en sus gobernantes, la aceptabilidad y aplicabilidad de cualquier
medida de distanciamiento social recomendada, depende de la
capacidad de llevar a cabo las actividades de vigilancia y mitigacion, la
posibilidad de que todos los casos presuntos sean detectados, la
disponibilidad de medidas preventivas eficaces; una vez se organiza la
sociedad, se deben evaluar los resultados, si conviene suspender, restringir
o modificar las grandes concentraciones de personas, flexibilizar las
excepciones, o restringir las medidas de orden nacional dependiendo de lo
particular del municipio, o de la modificacién de los hdbitos laborales, los

horarios segun la actividad y las caracteristicas de cada jurisdiccion.

De la anterior evaluacion se emprenderdn campanas publicas de
educacion sanitaria, en coordinacion con otras autoridades competentes,
sobre las medidas personales para el contfrol de la pandemia, instituir
medidas de confrol de la enfermedad apropiadas de tipo personal o
familiar, tanto médicas como no médicas, para los casos presuntos y sus
contactos en el domicilio, recomendar a los contactos domiciliarios que
interactuen con los demds lo menos posible fuera del domicilio y que se
agislen cuando sientan los primeros sinftomas del coronavirus covid 19,
recomendar a las personas que se queden en casa si se sienten mal,
proporcionar orientaciéon a las personas que cuidan a enfermos en casa en
lo relativo al confrol de infecciones, teniendo en cuenta las orientaciones de

la OMS al respecto.

La medida de aislamiento preventivo obligatorio decretada por el Gobierno
Nacional desde el 22 de marzo de 2020 se ha prolongado, dando paso de

manera paulatina el desarrollo de varias actividades, con el fin de no
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afectarla economia, el derecho de los tfrabajadores y de las empresas, pero
sin dejar de lado el fin primordial de prevenir, contener y mitigar el contagio
del Covid 19. Con la expedicion del Decreto 636 del 6 de mayo de 2020 -
prorrogado mediante Decreto 689 del 22 de mayo de 2020, se confinUa con
la restriccion de la locomocion hasta el 31 de mayo de 2020, incluyendo
denftro de las excepciones, actividades que pueden prestar sus servicios con
el cumplimiento de los protocolos de bioseguridad, de manera que no se
intfensifique el riesgo de propagacion del mencionado virus y se garanfice
no solo el derecho a la salud, sino el abastecimiento y disposicion de
alimentos de primera necesidad y servicios que por su misma naturaleza no
se pueden inferrumpir, so pena de afectar el derecho a la vida, la salud y
las recomendaciones de la Organizacion Internacional del frabajo, respecto

a la proteccidén laboral.

El Decreto 102 del 28 de mayo de 2020, proferido por el alcalde municipal
de Yopal, corresponde en cuanto a su finalidad y medida con el propdsito
establecido en el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, de aislar la poblacion
con el fin de contener el contagio y la transmisidn del virus Covid 19 vy
restringir el desarrollo de algunas actividades, al modificar Unicamente el
horario de movilidad de los habitantes de Yopal, manteniendo en todo caso
la restriccion establecida en el Decreto 091 de 2020, que ordend el
aislamiento preventivo obligatorio en los términos del Decreto 636 de 2020.
Por lo anterior, el decreto local analizado cumple con el presupuesto de

pertinencia frente a la pandemia Covid 19.

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

Cdso.

La limitacion ala movilidad se encuentra plenamente justificada, por cuanto
obedece ala medida a aislamiento obligatorio preventivo, con la finalidad
proteger la vida tanto de manera individual como colectiva y acata el
toque de queda establecido por el Gobierno departamental. Se limita un

derecho fundamental de libre locomocioén y se sacrifica un tanto, frente al
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derecho a la vida de toda una poblacion. El Decreto 102 del 28 de mayo
de 2020, resulta claramente proporcional, toda vez que mantiene el
aislamiento, pues sélo amplia el margen de movilidad y circulacion de las
personas para la adquisicion de bienes, productos y servicios de las
actividades que se encuentran exceptuadas, asi como el periodo en que
puede prestarse el servicio de domicilio, fomentando el comercio en el
municipio a fravés de esta modalidad, respetando los limites de movilidad
establecidos por el gobernador de Casanare, mediante el Decreto 144 del
26 de mayo de 2020, que impuso el toque de queda en el departamento

de Casanare entre las 2:00 p.m. y las 5:00 a.m.
Vigencia y oponibilidad del decreto local.

En lo que atane al articulo 4 del Decreto 102 observado segun el cual,
“...rige a partir de su expedicion y publicacion y tendrd vigencia mientras
dure la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19, y deroga
las disposiciones que le sean contrarias”, la Sala trae a colacion la teoria del
acto administrativo segun la cual existe acto desde la fecha de su
expedicion, esto es nace a la vida juridica, es decir que para la
administracion que lo expidid tiene efectos inmediatos, y a partir de ese

momento lo acompana la presuncion de legalidad.

En cuanto a la publicaciéon del acto administrativo, la teoria expresa que es
oponible y por tanto surte efectos frente a terceros a partir del momento de
su publicacidn y sdlo asi se predica su eficacia. Por lo anterior, en los términos
expuestos por el articulo 65 del C.P.A.C.A, si bien la falta de publicacion no
es causal de nulidad del acto, en la parte resolutiva de esta sentencia se
precisard que sélo serd oponible a terceros desde el momento de su

publicacion.

4.4. FACULTADES Y LIMITES DEL ALCALDE DE YOPAL EN EL DECRETO LOCAL
DECRETO 102 DEL 28 DE MAYO DE 2020:

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

del municipio.
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En el actual estado de emergencia, el Decreto 636 del 6 de mayo de 2020,
ordend el asilamiento preventivo obligatorio a través de instrucciones, actos
y ordenes impartidas por las autoridades territoriales hasta el 31 de mayo de
2020, en virtud del Decreto 689 del 22 de mayo de 2020. Asi mismo, el
Decreto departamental 144 del 26 de mayo de 2020, ordena el toque de
queda, entre las 2:00 p.m. y las 5:00 a.m., siendo en el caso sub examine
competencia del alcalde de Yopal expedir el Decreto 102 del 28 de mayo
de 2020, sin que en este hubiese ido en confraposicion de las normas antes

citadas.

5. EXAMEN FORMAL DEL DECRETO 102 DEL 28 DE MAYO DE 2020.

El Decreto local observado, se emitid el 28 de mayo de 2020, es decir en
vigor de los Decretos 637 del 6 de mayo y 689 del 22 de mayo de 2020. Este
ultimo fiene vigencia permanente mientras no sea derogado o declarado
nulo y en tal virtud la competencia de los alcaldes, atribuida por este acto
administrativo general tienen la misma connotaciéon; por sus efectos, las
autoridades territoriales pueden ejercer las limitaciones a la libertad hasta el
31 de mayo de 2020, segun lo dispone el articulo 1 del Ultimo Decreto citado.
Se reiterq, se trata en efecto de un acto general toda vez que se dirige a
una pluralidad indeterminada de personas, esto es a la poblacion de Yopal
y las normas en las cuales se funda estdn citadas de una manera impersonal

y abstracta.
OTRO ASUNTO:

Fl abogado ANDRES SIERRA AMAZO, identificado con cédula de
ciudadania No 86.040.512 expedida en Villavicencio, portador de la Tarjeta
Profesional No. 103.576 del Consejo Superior de la Judicatura, adjunta poder
junto con los respectivos anexos, mediante el cual el jefe de la oficina
juridica del ente fterritorial, le confiere poder para actuar como
representante judicial del municipio de Yopal, por lo cual se procederd a

reconocerle personeria juridica, en los términos del articulo 174 del C.G.P.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando

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

17



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
85001-2333-000-2020-00273-00

FALLA

PRIMERO: DECLARASE AJUSTADO A DERECHO el Decreto 102 del 28 de mayo
de 2020, proferido por el alcalde Municipal de Yopal, de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva de esta providencia vy, solo serd oponible a

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

SEGUNDO: Notificar esta sentencia al representante legal del municipio de
Yopal y al Ministerio Pdblico, a través del buzdn electronico, utilizando los

medios tecnoldgicos disponibles por la Secretaria de la Corporacion.

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

de legalidad habilitado por el CSJ en la pdagina web de la rama.

CUARTO: Se reconoce al abogado Andrés Sierra Amazo identificado con la
C.C.86.040.512 de Villavicencio y T.P. 103.576 del C.S.J. como apoderado
judicial del municipio de Yopal, en los términos y para los fines del mandato

que aporta al expediente.

QUINTO: En firme la presente decision, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

AURA PATRICIA LARA OJEDA
Magistrada

Sy
) il
D.L.491a.11v 806 a. 2 =0 (_"’f,é»(: -
NESTOR TRUJILLO GONZALEZ JOSE ANTONIO FIGUEROA BURBANO
Magistrado Magistrado

Con aclaracioén de voto

Firmado Por:

AURA PATRICIA LARA OJEDA
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MAGISTRADO
MAGISTRADO - TRIBUNAL 03 ADMINISTRATIVO ORAL DE LA CIUDAD DE
YOPAL-CASANARE

Este documento fue generado con firma electréonica y cuenta con
plena validez juridica, conforme a lo dispuesto en la Ley 527/99 vy el
decreto reglamentario 2364/12
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REPUBLICA DE COLOMBIA

Tribunal
Administrativo

ACLARACION DE VOTO'. Sentencia del 23/07/2020, A.P. Lara Ojeda, radicacion 850012333000-2020-00273-
00. ASUNTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Actos administrativos expedidos en desarrollo de
estados de excepcion. Municipio: Yopal. Decreto 102 de 2020. Aislamiento preventivo, régimen del D.E.
636/2020 y sus modificaciones posteriores. Innecesario enfoque procesal expansivo del CIL.

1. ELACTO SOMETIDO A CONTROL DE LEGALIDAD

Decreto 102 del 28/05/2020 expedido por el alcalde de Yopal. Adopta medidas de aislamiento
preventivo, en el marco que viene desde el D.E. 636/2020. Modifica algunos aspectos del D-91 (pico
y cédula y servicios de entrega a domicilio) sin variar su esencia.

2. La decisién. Por unanimidad se encontr6 procedente efectuar estudio de fondo CIL, dado que el
alcalde enmarcd el acto en el régimen de estado de excepcion del decreto declarativo 417/2020, del
que se derivan los desarrollos del Gobierno a partir del D.E. 636/2020. Se declaré ajustado al
ordenamiento.

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

En ya mas de un centenar de oportunidades he salvado voto o aclarado posicion respecto de la
argumentacion de la mayoria que aboga por extender el CIL a todos los actos administrativos
territoriales generales que guardan unidad de causas facticas, fines o propdsitos para ocuparse de la
pandemia por la COVID 19, esto es, con la dimension de la emergencia sanitaria declarada por R-385
del 12/03/2020 del MIN SALUD, como si por esa razon automaticamente entraran en la orbita del
desarrollo de medidas de los decretos legislativos que se desprenden del D.L. declarativo 417/2020.

Por estar profusamente expuesta y publicada mi disidencia en esa tematica, prescindo de retomarla
aqui. Con mayor razén de la que se ha ventilado para los actos territoriales de aislamiento preventivo,
a partir del D.E. 636/2020; frente al de ahora, como los de su género, que desarrollan autorizaciones
inequivocas del estado de excepcidn, que no habria podido adoptar un alcalde, es pertinente el estudio
de fondo en CIL, sin acudir al enfoque procesal expansivo del CIL, que no he compartido.

Atentamente,

PSS

D.L. 4971 a.11 vy 806 a. 2
Firma escaneada controlada; 23/07/2020. Sin asignar firma electrénica.

NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
Magistrado

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



