TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL. MAGDALENA
Sala Plena

Santa Marta, ocho (08) de junio de dos mil veinte (2020)

Magistrada ponente: Elsa Mireya Reyes Castellanos

Control inmediato de legalidad
Radicacion: 47-001-2333-000-2020-00152-00
Acto objeto de control: | Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020

Expedido por: Alcalde del municipio de El Retén

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Magdalena, a realizar el
control inmediato de legalidad sobre el Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020 “por
medio del cual se complementan las disposiciones que declaran la emergencia sanitaria
en el Municipio de El Retén Magdalena y se adoptan otras medidas”, de conformidad
con lo normado en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994; 136 y 185 de la Ley
1437 de 2011, previo los siguientes:

I ANTECEDENTES

1.1 La emergencia sanitaria y el estado de emergencia econémica, social

y ecoldgica.

El Ministerio de Salud y Proteccién Social, atendiendo las directrices de la
Organizacién Mundial de la Salud, mediante Resolucién 385 de 12 de marzo de
2020, se declaré la emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30

de mayo de este mismo afio. Ademas se ordenaron las siguientes medidas:

“Articulo 2°. Medidas sanitarias. Con el objeto de prevenir y controlar la propagacion de
COVID-19 en el territorio nacional y mitigar sus efectos, se adoptan las siguientes
medidas sanitarias:

2.1. Suspender los eventos con aforo de mas de 500 personas. Las autoridades locales
tendran que adelantar las acciones que correspondan para vigilar el cumplimiento de la
medida.

2.2. Ordenar a los alcaldes y gobernadores que evalien los riesgos para la
transmisibilidad del COVID-19 en las actividades o eventos que impliquen la
concentracion de personas en un niimero menor a 500, en espacios cerrados o abiertos y
que, en desarrolflo de lo anterior, determinen si el evento o actividad debe ser suspendido.

2.3. Ordenar a los establecimientos comerciales y mercados que implementen las
medidas higiénicas en los espacios o superficies de contagio y las medidas de salubridad
que faciliten el acceso de la poblacion a sus servicios higiénicos, asi como la de sus
trabajadores.

2.4. Prohibir el atraque, desembarque, cargue y descargue de pasajeros y mercancias de
las naves de pasaje de tréfico maritimo internacional.



2.5. Ordenar a las administraciones de los centros residenciales, condominios y espacios
similares la adopcion de las medidas higiénicas en los espacios o superficies de contagio.

2.6. Ordenar a los jefes, representantes legales, administradores o quienes hagan sus
veces a adoptar, en los centros laborales publicos y privados, las medidas de prevencion
y control sanitario para evitar la propagacion del COVID-19. Debera impulsarse al méaximo
la prestacion del servicio a través del teletrabajo.

2.7. Ordenar a los responsables de los medios de transporte piiblicos y privados y a
quienes lo operen a adoptar las medidas higiénicas y demas que correspondan para evitar
el contagio y la propagacién del COVID-19.

2.8. Ordenar a los destinatarios de las circulares que han expedido los diferentes
ministerios para la prevencion del contagio del COVID-19, cumplir, con caracter
vinculante, las recomendaciones y directrices alli impartidas.

2.9. Ordenar a todas las autoridades del pais y particulares, de acuerdo con su naturaleza
y en el ambito de su competencia, cumplir, en lo que les corresponda, con el plan de
contingencia que expida este Ministerio para responder a la emergencia sanitaria por
COVID-19, el cual podré actualizarse con base en la evolucioén de la pandemia.

2.10. Ordenar a todas las estaciones de radiodifusion sonora, a los programadores de
television y deméas medios masivos de comunicacion, difundir gratuitamente la situacién
sanitaria y las medidas de proteccién para la poblacion, de acuerdo con la informacién
que sea suministrada por este Ministerio en horarios o franjas de alta audiencia y de
acuerdo con los lineamientos del Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones.

2.11. Se dispondran de las operaciones presupuestales necesarias para financiar las
diferentes acciones requeridas en el marco de la emergencia sanitaria.

2.12. Ordenar a las EPS, entidades territoriales e IPS facilitar la afiliacion de oficio al
Sistema General de Seguridad Social en Salud de la poblacién colombiana y de los
migrantes regulares, utilizando los canales virtuales que este Ministerio ha dispuesto.

Paragrafo. Estas medidas son de inmediata ejecucion, tienen carécter preventivo,
obligatorio y transitorio y se aplicaran sin perjuicio de las sanciones a que hubiere lugar.

Articulo 3. Plan de contingencia. El Ministerio adoptaré el plan de contingencia para
responder a la emergencia sanitaria por COVID-19, el cual podra actualizarse con base en
la evolucién de la pandemia.

Articulo 4. Medidas preventivas de aislamiento y cuarentena. Las medidas preventivas de
aislamiento y cuarentena adoptadas en la Resolucién 380 de 2020, seran aplicadas por
un término de 14 dias.

Para los viajeros que tengan su residencia en el territorio nacional, las medidas serén
aplicadas en el lugar de destino final en el pais. Si el primer lugar de desembarque no es
su destino final, el traslado entre uno y otro lugar se haré con todas las medidas de
bioseguridad, las cuales seran sufragadas con cargo a los recursos propios del viajero.

El cumplimiento de esta regla seré vigilado por las secretarias de salud departamentales o
distritales o quien haga sus veces tanto del lugar del primer desembarque como del lugar
de destino. Migracion Colombia reportaré a estas entidades la informacion del viajero.

Los viajeros que tengan su residencia en el extranjero, que se encuentren en aislamiento
o cuarentena, podran optar por regresar a su pais de origen antes del término de catorce
dias, siempre y cuando se cumplan todas las medidas de biosequridad, las cuales seréan
sufragadas con cargo a los recuirsos propios del viajero”

Para sustentar tal decision, se expuso, entre otras consideraciones, las siguientes:

“(..). )

Que ef Decreto 780 de 2016, Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social
en el paragrafo 1 de su articulo 2.8.8.1.4.3 indica que el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, como autoridad sanitaria del Sistema de Vigilancia en Salud Publica, "sin perjuicio
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de las medidas antes seflaladas y en caso de .epidemias o situaciones de emergencia
sanitaria nacional o internacional, se podran adoptar medidas de caracter urgente y otras
precauciones basadas en principios cientificos recomendadas por expertos con el
objetivo de limitar la diseminacién de una enfermedad o un riesgo que se haya extendido
ampliamente dentro de un grupo o comunidad en una zona determinada” .

Que de acuerdo con el articulo 1° del Reglamento Sanitario Internacional se considera
emergencia de salud publica de importancia internacional un evento extraordinario que i)
constituye un riesgo para la salud ptblica de otros Estados a causa de la propagacion
internacional de una enfermedad, y i) podria exigir una respuesta internacional
coordinada.

Que ante la identificacion del nuevo Coronavirus (COVID-19) desde el pasado 7 de
enero, se declaré este brote como Emergencia de Salud Pablica de Importancia
Internacional (ESPII) por parte de la Organizacion Mundial de la Salud, por lo que este
Ministerio ha venido implementando medidas para enfrentar su llegada en las fases de
prevencion y contencion en aras de mantener los casos y contactos controlados.

Que el COVID19 tiene un comportamiento similar a los coronavirus del Sindrome
Respiratorio de Oriente Medio (MERS) y del Sindrome Respiratorio Agudo Grave
(SARS), en los cuales se ha identificado que los mecanismos de transmisiéon son: 1)
gotas respiratorias al toser y estornudar, 2) contacto indirecto por superficies inanimadas,
y 3) aerosoles por microgotas, y se ha establecido que tiene una mayor velocidad de
contagio.

Que, de acuerdo con la OMS, existe suficiente evidencia para indicar que el coronavirus
(2019-nCoV), se transmite de persona a persona pudiendo traspasar fronteras
geogréficas a través de pasajeros infectados; la sintomatologia suele ser inespecifica,
con fiebre, escalofrios y dolor muscular, pero puede desencadenar en una neumonia
grave e incluso la muerte.

Que, a la fecha, no existe un medicamento, tratamiento 0 vacuna para hacer frente al
virus y, en consecuencia, por su sinfomatologia y forma de obrar en la persona, genera
complicaciones graves y que, de acuerdo con las recomendaciones de 105 expertos, la
forma mas efectiva de evitar el contagio es tener una higiene permanente de manos y
mantener 105 sitios de afluencia de publico debidamente esterilizados.

Que el 9 de marzo de 2020, el Director General de la OMS recomendd, en relacion con
COVID-19, que los paises adapten sus respuestas a esta situacion, de acuerdo al
escenario en que se encuentre cada pais, invoco la adopcion prematura de medidas con
un objetivo comin a todos los paises: detener la transmision y prevenir la propagacion
del virus para lo cual los paises sin casos; con casos esporadicos y aquellos con casos
agrupados deben centrarse en encontrar, probar, tratar y aislar casos individuales y hacer
seguimiento a sus contactos”.

Asi pues, el pasado 17 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica con la
firma de todos los ministros, mediante Decreto 417, declara el “Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecolbgica en todo el territorio nacional, por el
término de treinta (30) dias calendario, contados a partir de la vigencia de este

decreto”.

Tal declaratoria se justificé sobre la base de aspectos relacionados con la salud

publica y la econémica, los que a continuacién se transcriben:

«1, PRESUPUESTO FACTICO
A. Salud publica

Que el 7 de enero de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud, identificé el nuevo
coronavirus - COVID-19 y declaré este brote como emergencia de salud publica de
importancia internacional,
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Que el 6 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social dio a conocer
el primer caso de brote de enfermedad por coronavirus - COVID-19 en el territorio
nacional;

Que el 9 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud, solicito a los paises la
adopcion de medidas prematuras con el objetivo de detener la transmision y prevenir la
propagacion del virus;

Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declar¢ el actual
brote de enfermedad por coronavirus - COVID-19 como una pandemia !’ | esencialmente
por la velocidad de su propagacion y la escala de trasmision, toda vez que al 11 de marzo
de 2020 a la OMS se habian notificado cerca de 125.000 casos de contagio en 118
paises y que a lo largo de esas iitimas dos semanas el nimero de casos notificados
fuera de la Republica Popular China se habia multiplicado en 13 veces, mientras que el
numero de paises afectados se habia triplicado, por lo que insté a los paises a tomar
acciones urgentes y decididas para la identificacion, confinacion, aislamiento y monitoreo
de los posibles casos y tratamiento de los casos confirmados;

Que la misma Organizacion sefialé que describir la situacién como una pandemia no
significaba que los paises afectados pudieran darse por vencidos, pues esto significaria
terminar enfrentandose a un problema mayor y a una carga mas pesada para el sistema
de salud, que a la postre requeriria medidas mas severas de control y por tanto, l0s
paises debian encontrar un delicado equilibrio entre la proteccion a la salud, la
prevencion de los trastornos sociales y econdémicos y el respeto de los derechos
humanos, razén por la cual hizo un lfamado a los paises afectados para que adopten una
estrategia de contencion;

Que mediante la Resolucion numero 0000380 del 10 de marzo de 2020, el Ministerio de
Salud y Proteccion Social adopté, entre otras, medidas preventivas sanitarias de
aislamiento y cuarentena de las personas que, a partir de la entrada en vigencia de la
precitada resolucion, arribaran a Colombia desde la Republica Popular China, Francia,
Italia y Espafia;

Que mediante Resolucion nimero 385 del 12 de marzo de 2020, el ministro de Salud y
Proteccion Social, de acuerdo con lo establecido en el articulo 69 de la Ley 1753 de
2015, declar6 el estado de emergencia sanitaria por causa del nuevo coronavirus COVID-
19 en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020 y, en virfud de la misma,
adoptoé una serie de medidas con el objeto de prevenir y controlar la propagacion del
COVID-19 y mitigar sus efectos, asi:

a. Suspender los eventos con aforo de mas de 500 personas (...)

b. Ordenar a los alcaldes y gobernadores que evaliien los riesgos para la transmisibilidad
del COVID-19 en las actividades o eventos que impliquen la concentracion de personas
en un namero menor a 500, en espacios cerrados o abiertos y que, en desarroflo de 1o
anterior, determinen si el evento o actividad debe ser suspendido.

¢. Ordenar a los establecimientos comerciales y mercados que implementen las medidas
higiénicas en los espacios o superficies de contagio y las medidas de salubridad que d.
faciliten el acceso de la poblacion a sus servicios higiénicos, asi como la de sus
trabajadores.

d. Prohibir el atraque, desembarque, cargue y descargue de pasajeros y mercancias de
las naves de pasaje de trafico maritimo internacional.

e. Ordenar a las administraciones de los centros residenciales, condominios y espacios
similares la adopcion de las medidas higiénicas en los espacios o superficies de contagio.
f. Ordenar a los jefes, representantes legales, administradores o quienes hagan sus
veces a adoptar, en los centros laborales publicos y privados, las medidas de prevencion
y control sanitarioc para evitar la propagacién del COVID-19. Debera impulsarse al
maximo la prestacion del servicio a través del teletrabajo.

g. Ordenar a los responsables de los medios de transporte pablicos y privados y a
quienes lo operen a adoptar las medidas higiénicas y demas que correspondan para
evitar el contagio y la propagacion del COVI D-19.

h. Ordenar a los destinatarios de las circulares que han expedido los diferentes
ministerios para la prevencién del contagio del COVID-19, cumplir, con carécter
vinculante, las recomendaciones y directrices alli Impartidas.

i. Ordenar a todas las autoridades del pais y particulares, de acuerdo con su naturaleza y
en el ambito de su competencia, cumplir, en lo que les corresponda, con el plan de
contingencia que expida este Ministerio para responder a la emergencia sanitaria por
COVID-19, el cual podré actualizarse con base en la evolucion de la pandemia.
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j. Ordenar a todas las estaciones de radiodifusion sonora, a los programadores de
televisién y demas medios masivos de comunicacion, difundir gratuitamente la situacion
sanitaria y las medidas de proteccion para la poblacién, de acuerdo con la informacién
que sea suministrada por este Ministerio en horarios o franjas de alta audiencia y de
acuerdo con los lineamientos del Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones.

k. Se dispondran de las operaciones presupuéstales necesarias para financiar las
diferentes acciones requeridas en el marco de la emergencia sanitaria. '

. Ordenar a las EPS, entidades territoriales e IPS facilitar la afiliacion de oficio al Sistema
General de Seguridad Social en Salud de la poblacion colombiana y de los migrantes
regulares, utilizando los canales virtuales que este Ministerio ha dispuesto.

m. Cerrar temporalmente bares y discotecas;

Que pese a las medidas adoptadas, el 17 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social reporta como casos confirmados en Colombia 75, distribuidos asi:
Bogota, D. C. (40), Cundinamarca (1) Medellin (7), Rionegro (1), Cali (3), Buga (1),
Palmira (1), Neiva (7), Cartagena (5), Meta (1), Norte de Santander (3), Santander (1)
Manizales (1), Dosquebradas (1), Atlantico (2) y reporta a nivel mundial, 180.159 casos
de contagio confirmados, 7.103 numero de muertes y 143 paises con casos de contagio
confirmados;

Que segin la OMS, la pandemia del nuevo el nuevo coronavirus - COVID-19, es una
emergencia sanitaria y social mundial, que requiere una accion efectiva e inmediata de
los gobiernos, las personas y las empresas,

Que, segun la Direccion de Epidemiologia y Demografia del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, la poblacion colombiana con mayor riesgo de afectaciéon por la
pandemia de nuevo coronavirus -COVID-19 seria de un 34.2% del total de la poblacion.

Escenario con tasa de contagio 2,68

La proyeccion de costos de las atenciones en salud tuvo en cuenta los modelos de
contagio sin intervenciones en salud piblica realizados por el instituto Nacional de Salud,
con una tasa de contagio de 2.68 (ver Tabla 1). Para el calculo se tuvieron en cuenta los
casos proyectados, la distribucion de la gravedad de la enfermedad, asi como las
canastas de procedimientos y medicamentos para cada servicio para IRA, los datos de la
base de suficiencia del afio 2018 y con un supuesto de 14 dias de estancia en UCl y de &
dias en hospitalizacion (Piso). En este escenario el costo total de atencion en salud se
estima en $4.631.085.235.141 de pesos.

(..)

El total de recursos segun este escenario seria de: $4.961.885.951.600

Que estos costos no tienen en cuenta: i) las comorbilidades, las cuales pueden
corresponder a un 44% de costo adicional entre los pacientes criticos, ii) la atencion a
pacientes cronicos en casa para evitar la exposicion al riesgo, iii} la compensacion
econdmica temporal por aislamiento preventivo, y iv) las intervenciones o estrategias para
modificar el comportamiento de los residentes en Colombia.

B. Aspectos econémicos
a. En el ambito nacional

Que el vertiginoso escalamiento del brote de nuevo coronavirus COVI D-19 hasta
configurar una pandemia representa actualmente una amenaza global a la salud publica,
con afectaciones al sistema econémico, de magnitudes impredecibles e incalculables, de
la cual Colombia no podra estar exenta;

Que lo expuesto anteriormente evidencia que el sistema de salud colombiano no se
encuentra fisicamente preparado para atender una emergencia de salud, requiere ser
fortalecido de manera inmediata para atender un evento sorpresivo de las magnitudes
que la pandemia ha alcanzado ya en paises como China, ltalia, Espafia, Alemania,
Francia e lran, entre otros, los cuales presentan actualmente una tasa promedio de
contagio de 0,026% de su poblacion total? (esta tasa de contagio seria equivalente a
13.097 casos en el paism, en consecuencia y por estas razones el sistema requiere un
apoyo fiscal urgente,

Que el 42,4% de los trabajadores en Colombia trabajan por cuenta propia y 56,4% no
son asalariados. Los ingresos de este tipo de trabajadores y sus dependientes dependen
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de su trabajo diario y esta actividad se ha visto repentina y sorprendentemente restringida
por las medidas necesarias para controlar el escalamiento de la pandemia.
Adicionalmente, estos hogares son vulnerables al no contar con mecanismos para
reemplazar los ingresos que dejaran de percibir por causa de las medidas sanitarias;

Que las medidas sanitarias resultan en una reduccion de los flujos de caja de personas y
empresas. Los menores flujos de caja conllevan a posibles incumplimientos pagos y
obligaciones, rompiendo relaciones de largo plazo entre deudores y acreedores que se
basan en la confianza y pueden tomar periodos fargos en volver a desarrollarse;

Que adicionalmente se presentd una ruptura no prevista del acuerdo de recorte de la
produccion de crudo de la OPEP+, que reunia a los productores de crudo de la
Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) y otros paises, enire ellos
principalmente a Rusia,

Que esta ruptura y la menor demanda mundial de crudo producto del nuevo coronavirus
COVID-19 implicé un desplome abrupto del precio del petréleo, para la referencia Brent
entre el 6 y el 9 de marzo se presentd una caida del 24%, siendo la segunda caida mas
fuerte desde 1988. En los dias siguientes, el precio ha presentado una constante
disminucion, llegando el 16 de marzo a $30,2 USD/Barril para la referencia Brent y $28,8
USD/Barril para WTI;

Que el derrumbe en el precio internacional del petréleo fue totaimente sorpresivo y no
previsto, previo a la semana del 6 de marzo de 2020, las principales agencias
especializadas y el mercado preveian que el precio del petréleo se ubicaria en niveles
similares a los observados en 2019. Es el caso de la Agencia de Energia de Estados
Unidos, que proyectaba que el Brent se ubicatia en niveles promedio de $64 USD/Barril
en 2020. Consistente con estas previsiones el Presupuesto General de la Nacién,
aprobado por el Congreso de la Republica para el afio 2020 se basé en un precio
promedio Brent de $60,5 USD/Barril;

Que, debido a la caida del petréleo y a la incertidumbre de los mercados por la situacion
global, el ddlar ha tenido una subida abrupta en los mercados emergentes y en paises
productores de petroleo. Asi en el caso colombiano, la Tasa Representativa del Mercado
(TRM) ha subido niveles que no se habian registrado nunca antes, cotizéndose en
promedio al 16 de marzo de 2020 en $4.099,93. Esto representé un alza de $577 en 11
dias, con respecto al nivel observado antes del choque ($3.522,4);

()

Que se han venido usando los mecanismos ordinarios de los que disponen las
instituciones econémicas en tiempos normales, los cuales han sido adecuados, pero
insuficientes para contener el choque sorpresivo y profundo que ha sufrido la economia.
Asi, el Banco de la Repiblica ha adoptado medidas extraordinarias en funcién de reforzar
fa liquidez del sistema de pagos y del mercado cambiario. Igualmente, siguiendo las
directrices del Gobierno Nacional, la DIAN ha flexibilizado el calendario tributario para
contribuir a la absorcion del choque econdmico que estda generando la llegada del
COVID-19 al pals. Dentro de estas medidas se encuentra el aplazamiento de la segunda
y tercera cuota de renta para los grandes contribuyentes, que se encuentren en sectores
relacionados con el transporte aéreo comercial de pasajeros, hoteles, actividades
teatrales, de espectaculos musicales y otros espectaculos en vivo;

()

Que las medidas a disposicion de! Banco de la Republica y del Gobierno nacional son
insuficientes para conjurar el efecto que, en la salud publica, el empleo, el ingreso basico
de los colombianos, la estabilidad econémica de los trabajadores y de las empresas, la
actividad econémica de los trabajadores independientes, y la sostenibilidad fiscal de la
economia resultan necesaria”.

Con base en tales aspectos, se determiné por el gobierno las medidas a tomar en
el transcurso del estado de excepcidon a que alude el articulo 215 de la
Constitucion Politica, asi:

“Que teniendo en cuenta que se requieren recursos adicionales para que el Gobierno
nacional pueda enfrentar las mayores necesidades sociales y econémicas ocasionadas

Control inmediato de legalidad 2020-00152 6



por la situacion a que se refiere el presente decreto, se requiere disponer de los recursos
que se encuentren a cargo de la Nacion y de las Entidades Territoriales, tales como el
Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) del Sistema General de Regalias y el Fondo de
Pensiones Territoriales (Fonpet), a titulo de préstamo o cualquier otro que se requiera,

Que se dispondré de la creacion del Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) con
las subcuentas necesarias para atender las necesidades de atencion en salud, los
efectos adversos generados a la actividad productiva y la necesidad de que la economia
continde brindando condiciones que mantengan el empleo y el crecimiento, por la
situacion a la que se refiere el presente decreto;

Que, dada la necesidad de recursos liquidos para atender las crecientes necesidades
generadas con esta crisis, se deben adoptar medidas extraordinarias que permitan la
reduccion y optimizacion del capital de las entidades financieras con participacion
accionaria estatal. Ilgualmente, estas medidas le deben permitir a la Nacion emitir titulos o
respaldar su emision con destino a operaciones de liquidez con el Banco de Republica;

Que se fortalecera el Fondo Nacional de Garantias (FNG), a través del aprovechamiento
de los recursos de capital de las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional, con el
fin de garantizar la continuidad del acceso al crédito de las personas naturales o juridicas
en Colombia, y subsidiar las comisiones de las garantias otorgadas por el FNG;

Que resulta necesario autorizar al Gobierno nacional a crear un patrimonio auténomo o
un fondo cuenta especial que tenga por objeto la financiacion y la inversion en proyectos
destinados para atender, mitigar y superar los efectos adversos causados por la
emergencia econémica, social y ecoldgica derivada de la Pandemia COVID-19 en los
términos que este establezca,

Que, dada la necesidad de recursos liquidos para atender las crecientes necesidades
generadas con esta crisis, se deben adoptar medidas extraordinarias que permitan
descapitalizar entidades financieras con participacién accionaria estatal. Igualmente,
estas medidas le deben permitir a la Nacién emitir titulos o respaldar su emision con
destino a operaciones de liquidez con el Banco de Republica, a su vez se analizaran
medidas que permitan adelantar procesos de enajenacion de activos de forma més &gil;

Que para efectos de permitir la reduccién de la movilidad, la aglomeracion y la
congregacion en los sitios publicos, asi como para evitar una mayor afectacion de las
distintas actividades econémicas, el empleo, la industria y el comercio, el Gobierno
nacional considera necesario analizar todas las medidas tributarias,

Que en el contexto de las medidas tributarias que puedan adoptarse en desarrollo de los
poderes que confiere la emergencia, el Gobierno nacional considera necesario analizar
todas las medidas tributarias necesarias para afrontar la crisis y en particular la de otorgar
beneficios tributarios, con el fin de promover las industria y comercio del pais que
generen fuentes de empleo que permitan absorber fuerza laboral afectada por esta
pandemia,

Que los efectos econémicos negativos a los habitantes del territorio nacional requieren de
la atencién a través de medidas extraordinarias referidas a aliviar las obligaciones de
diferente naturaleza como tributarias, financieras, entre ofras, que puedan verse
afectadas en su cumplimiento de manera directa por efectos de la crisis;

Que se debe buscar los mecanismos legales para facilitar y agilizar los procesos de
reorganizacion e insolvencia empresarial, que permitan la recuperacion de sus
capacidades laborales, sociales, productivas y financieras;

Que una de las principales medidas, recomendadas por la Organizacion Mundial de la
Salud, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo cual, las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones y los servicios de comunicaciones, en general, se
convierten en una herramienta esencial para permitir la proteccion la vida y la salud de
los colombianos;

Que los efectos econémicos negativos generados por el nuevo coronavirus Covid-19 a
los habitantes del territorio nacional requieren de la atencién mediante la adopcion de
medidas extraordinarias encaminadas a atender las obligaciones de diferente naturaleza,
como tributarias, financieras, entre otras, con el fin de proteger el sector salud, promover
la industria y el comercio del pais y permitan absorber las pérdidas econémicas y fuerza
laboral afectada por esta pandemia;

Que con el propésito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo virus Covid
19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores publicos que los
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atienden, se hace necesario expedir normas de orden legal que flexibilicen la obligacién
de atencion personalizada al usuario y se permita incluso la suspension de términos
legales en las actuaciones administrativas y jurisdiccionales;

Que con igual propdosito de limitar las posibilidades de propagacion del nuevo virus Covid
19 y de proteger la salud del publico en general y de los servidores publicos que los
atienden, se hace necesario expedir normas que habiliten actuaciones judiciales y
administrativas mediante fa utilizacion de medios tecnolégicos, y adoptar las medidas
pertinentes con el objeto de garantizar la prestacion del servicios piblico de justicia, de
notariado y registro, de defensa juridica del Estado y la atencion en salud en el sistema
penitenciario y carcelario;

Que con el fin de evitar la propagacién de la pandemia del coronavirus y contener la
misma, el gobierno nacional podrd expedir normas para simplificar el proceso
administrativo sancionatorio contenido en la Ley 92 de 1979 y en la Ley 1437 de 2011
garantizando el debido proceso y el derecho a la defensa;

Que ante el surgimiento de la mencionada pandemia se debe garantizar la prestacion
continua y efectiva de los servicios publicos, razén por la cual se debera analizar medidas
necesarias para cumplir con los mandatos que le ha entregado el ordenamiento juridico
colombiano. Lo anterior supone la posibilidad de flexibilizar los criterios de calidad,
continuidad y eficiencia de los servicios, establecer el orden de atencion prioritaria en el
abastecimiento de los mismos, flexibilizar el régimen laboral en cuanto los requisitos de
los trabajadores a contratar, implementar medidas de importacion y comercializacion de .
combustibles con el fin de no afectar el abastecimiento;

Que con el proposito de generar mecanismos agiles que permitan atender eficientemente
las necesidades de la poblacion, afectada por la emergencia econémica, social y
ecologica derivada de la Pandemia COVID-19, se autoriza al Gobierno nacional a acudir
al procedimiento de contratacion directa siguiendo los principios de transparencia y
legalidad, de tal forma que la entidades competentes de los sectores de salud,
prosperidad social, educacion, defensa y todos aquellos sectores que requieran para
prestar atencion a la poblacion afectada, adquieran el suministro de bienes, la prestacién
de servicios o la efecucion de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir,
contener y mitigar los efectos de la Pandemia del nuevo coronavirus COVID-19;

Que resulta necesario autorizar al Gobierno nacional realizar la entrega de transferencias
monetarias adicionales y extraordinarias entre otras en favor de los beneficiarios de los
programas Familias en Accion, Proteccién Social al Adulto Mayor -Colombia Mayor,
Jovenes en Accion y de la compensacion del impuesto sobre fas ventas -IVA, con el fin
de mitigar los efectos econémicos y sociales causados a la poblacién méas vulnerable del
pais por la emergencia econémica, social y ecologica derivada de la Pandemia COVID-
19;

Que con el fin de garantizar la atencién en salud de la poblacién afectada por causa de la
emergencia econdmica, social y ecolégica derivada de la Pandemia COVID-19, el
Gobierno nacional considera necesario modificar disposiciones normativas del Sistema
General de Regalias que le permitan dar respuesta efectiva y &gil a la situacién sanitaria
presentada y a los requerimientos en materia de acceso a los servicios de promocion,
profeccion y recuperacion de la salud;

Que con la finalidad de garantizar la suficiencia y accesibilidad de la poblacion a los
alimentos necesarios para su subsistencia, el Gobierno nacional adoptara las acciones
necesarias para garantizar el permanente funcionamiento del sistema de abastecimiento
¥ seguridad alimentaria en todo el territorio nacionaf’

De manera que el radio de acciéon del Gobierno quedé perfectamente delimitado
en el referido decreto de declaratoria de Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecoldgica y es sobre este marco sobre el cual deben girar los decretos

legislativos que se profieran en virtud de aquella situacion excepcional.
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Por ultimo, el Presidente de la Republica y algunos ministros del despacho
expidieron el Decreto 420 de 18 de marzo de 2020, norma de caracter ordinario’,

que dispuso:

“Articulo 1°. Objeto. Ei presente. decreto establece instrucciones que deben ser tenidas
en cuenta por los Alcaldes y Gobernadores en el gjercicio de sus funciones en materia de
orden publico en el marco de la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-
19, al decretar medidas sobre el particular.

Articulo 2°. Prohibiciébn de consumo de bebidas embriagantes, reuniones y
aglomeraciones. Ordenar a los Alcaldes y Gobernadores que en el marco de sus
competencias constitucionales y legales:

2.1. Prohiban el consumo de bebidas embriagantes en espacios abierfos y
establecimientos de comercio, a partir de las seis de la tarde (6:00 p. m.) del dia jueves
19 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a. m. del dia sabado 30 de mayo de 2020. No queda
prohibido el expendio de bebidas embriagantes.

2.2. Prohiban las reuniones y aglomeraciones de mas de cincuenta (50) personés, a
partir de las seis de la tarde (6.00 p. m.) del dia jueves 19 de marzo de 2020, hasta el dia
sabado 30 de mayo de 2020.

Articulo 3°. Toque de queda de nifios, nifas y adolescentes. Los alcaldes podréan, en
el marco de sus competencias constitucionales y legales, ordenar el toque de queda de
nifios, nifias y adolescentes, a partir de la expedicion del presente decreto y hasta el 20
de abril de 2020.

Articulo 4°. Otras instrucciones en materia de orden publico. Las medidas de orden
publico proferidas por los Alcaldes y Gobernadores que restrinjan el derecho de
circulacion, tales como, toque de queda, simulacros, en ningun caso podran contemplar
las siguientes restricciones, en el marco de la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19.

4.1 Impedir el servicio de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera
(intermunicipal), carga y modalidad especial, toda vez que estas modalidades son
autorizadas por autoridades del orden nacional y corresponden a la prestacion de un
servicio publico esencial.

4.2 Establecer restricciones de transito en las vias del orden nacional ya que dicha
infraestructura no esta dentro de su jurisdiccion ni competencia.

4.3 En el evento de suspender las actividades en establecimientos y locales comerciales,
dicha suspension no podré comprender establecimientos y locales comercial de
minoristas de alimentacion, de bebidas, de productos y bienes de primera necesidad, de
productos farmacéuticos, de productos médicos, Opticas, de productos ortopédicos, de
productos de aseo e higiene, y de alimentos y medicinas para mascotas.

4.4. En el evento del cierre al publico de establecimientos y locales comerciales
gastronomicos, dicho cierre no podré extenderse a la oferta de sus productos mediante
plataformas de comercio electrénico y/o por enfrega a domicilio, ni a los restaurantes
ubicados dentro de las instalaciones hoteleras, los cuales solo podran prestar el servicio
a sus huéspedes.

4.5. Limitar, restringir o impedir el funcionamiento de la infraestructura critica y estratégica
para la Nacion, los departamentos, distritos y municipios.

4.6. Restringir el funcionamiento y operacién de los centros de llamadas, de los centros
de contactos, de los centros de soporte técnico que presten servicios en el territorio
nacional y de las plataformas de comercio electrénico.

4.7. La prestacion de los servicios de vigilancia y seguridad privada.

' Es evidente que por no contener la firma de todos los ministros, tal como lo preceptua el articulo 215 de la Constitucion
Politica, tal decreto no tiene la categoria de legislativo.
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1.2

4.8. Suspender los servicios técnicos y de soporte de los servicios publicos esenciales y
de telecomunicaciones.

Articulo 5°. Inobservancia de las medidas. Los Gobernadores y Alcaldes que omitan el

cumplimiento de lo dispuesto en este decreto, seran sujetos a las sanciones a que haya
lugar’.

Texto de la norma objeto de control inmediato de legalidad.

Por intermedio de la Oficina Judicial, el representante legal del ente territoriai hizo

llegar el texto del Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020, que se reproduce

literalmente:

“DECRETO No. 0052
17 DEMARZO DE 20620

POR MEDIO DEL CUAL SE COMPLEMENTAN LAS DISPOSICIONES QUE
DECLARAN LA EMERGENCIA SANITARIA EN EL MUNICIPIO DE EL RETEN
MAGDALENA Y SE ADOPTAN OTRAS MEDIDAS

El Alcalde del Municipio de el Retén - Magdalena en ejercicio de sus facultades Legales y
Constitucionales en especial las conferidas por el articulo 315 de la Constitucién
Nacional, Ley 9 del 1979, Ley 715 de 2001, Ley 1801 de 2016, Decreto 780 de 2016, y

ONSIDERANDO

Que de conformidad con el articulo 2° de la Constitucién Politica: son fines esenciales del
Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad
de los principios, derechos, y deberes consagrados en la Constitucion, e igualmente
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
economica, politica, administrativa y cultural de la nacion, defender la independencia
nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia
de un orden justo.

Que las autoridades de la Republica estéan instituidas para proteger a todas las personas
residentes de Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y deméas derechos y
libertades y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.

Que Ja Constitucion Politica en su articulo 209 establece que “La funcién administrativa

‘esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los

principios de igualdad, moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de
funciones”.

Que el Titulo VIl de la ley 9 de 1979, dicta medidas sanitarias, en el sentido que
corresponde al Estado como regulador en materia de salud, expedir las disposiciones
necesarias para asegurar una adecuada situacion de higiene y seguridad en todas las
actividades, asi como vigilar su cumplimiento a través de las autoridades de salud.

Que el Paragrafo 1 del articulo 2.8.8.1.4.3 Decreto 780 de 2016, Unico reglamentario del
Sector Salud y Proteccion Social, establece que: '(...) Sin perjuicio de las medidas antes
sefialadas y en caso de epidemias o situaciones de emergencia sanitaria nacional o
internacional, se podrén adoptar medidas de caracter urgente y basadas en principios
cientificos recomendados por expertos con el objetivo de limitar la propagacion de una
enfermedad en una zona determinada.

Que el Alcalde como méaxima autoridad administrativa y de policia en el Municipio de El
Reten Magdalena, con sujecion a las facultades que le impone la Constitucion Politica de
Colombia,

DECRETA
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ARTICULO PRIMERO: Declarar EL TOQUE DE QUEDA en la jurisdiccion territorial de El
Retén Magdalena, en el horario comprendido entre las ocho (8 :00 pm) y las cuatro (4:00
am), quedando prohibido la circulacion de personas, vehiculos y otros medios de
transporte, se exceptuan de estas medidas los vehiculos y personas vinculadas a las
empresas agroindustria les con asiento en el Municipio, cuya actividad se desarrolfa de
manera continua en tumos rotativos de veinticuatro (24) horas del dia; para este caso las
oficinas de personal correspondientes allegaran a la Alcaldia y la policia
simultaneamente, las relaciones de los vehiculos con sus correspondientes matriculas y
descripciones, igualmente el listado del personal debidamente identificado con su cedula
y domicilio.

ARTICULO SEGUNDO: Se modificara el horario de atencién al publico en las sedes de
la Alcaldia Municipal y demas dependencias. La oficina de recursos humanos establecera
aftendiendo las directrices del Alcalde, el horario de atencién al piblico y las jornadas de
los servidores en la Alcaldia. :

ARTICULO TERCERO: El presente Decreto Municipal, es complementario a las medidas
adoptadas por el sefior Gobernador del Magdalena y se adapta a las especificidades
propias del Municipio de E/ Retén, en consecuencia, se incorpora al ordenamiento
juridico para su inmediato cumplimiento.

ARTICULO CUARTO: El incumplimiento a estas disposiciones, acarrea las
consecuencias contempladas en el cédigo penal y de policia’.

1.3 Actuaciones procesales.

Sometido a reparto el transcrito decreto proferido por la Alcalde del municipio de El
Retén, fue asignado a este Despacho, segun acta individual de reparto de 26 de
marzo de 2020.

Dicho acto administrativo fue avocado por este Tribunal con providencia de 31 de
marzo de 2020, que ademas ordené notificar al representante legal del municipio
antes sefalado, al Ministerio Publico, y dispuso la fijacién del aviso para que
cualquier persona pudiera intervenir. Actuacién que fue notificada por estado
electréonico 50 de 3 de abril de 2020, tal como se aprecia en el sitio web de la

Rama Judicial.

El aviso se fijo entre el 16 de abril de 2020 y el 29 de ese mismo mes y afo,
corriéndose el traslado al Ministerio Publico inmediatamente después de aquella
actuacién secretarial.

1.4 Intervenciones.

1.4.1 Municipio de El Retén.

El ente territorial pese a la orden emitida en el auto que avoco el conocimiento del

asunto de la referencia, guardo silencio.
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1.4.2 Ministerio Publico.

El Procurador 43 Judicial Il para Asuntos Administrativos, dentro de la oportunidad

procesal correspondiente, presento el siguiente concepto:

).

Toma de posicidon de la Procuraduria sobre el alcance del medio de control
inmediato de legalidad.

Como bien se observa existen varias posiciones relevantes frente al alcance del control
‘inmediato de legalidad, a saber:

1. La que propugna porque solo sea pasible de este medio de control las decisiones
generales dictadas en ejercicio de funciones administrativas como desarroflo de los
decretos legislativos dictados en los estados de excepcion. Esta tesis es compartida en
los autos del 31 de marzo y 22 de abril de 2020 que se han citado.

2. La que permite el control de los actos generales que se dicten con el fin de desarrollar
los decretos legisiativos dictados o los que se dicten con ocasion del estado de
excepcion, que en todo caso deben constituir un desarrollo material del mismo.

3. La que, bajo una reinterpretacion del medio de control a la luz de la garantia de Ja
tutela judicial efectiva, pretende ampliar el alcance del control inmediato de legalidad
incluso para aquellas decisiones generales dictadas en ejercicio de funciones
administrativas que incluso no sean desarrollo de los decretos legislativos proferidos en el
marco del estado de excepcion, en virtud de la imposibilidad de acceder al medio
ordinario de defensa, dado que se ha decretado la suspension de los términos judiciales.

Para esta Procuraduria la tesis que debe imponerse es la que propende por el control de
los actos generales que se dicten con el fin de desarrollar el estado de excepcion o los
que a su vez desarrollen los decretos legislativos expedidos, que en todo caso deben
constituir un desarroflo material del mismo, pues se encuentra conforme con lo dispuesto
en el articulo 20 de la ley 137 de 1994, el articulo 136 de la ley 1437 de 2011 y o
seflalado por la Corte Constitucional en la sentencia C-179 de 1994, ademés respeta las
reglas del debido proceso y no desnaturaliza el medio de controf inmediato de legalidad.

No se comparte la interpretacion extensiva que en el auto del 15 de abril de 2020
pretende hacerse del medio de control inmediato de legalidad por cuanto ef alcance del
medio de control qued¢ claramente delineado en el articulo 20 de la ley estatutaria 137
de 1994 que fue objeto de pronunciamiento por la Corte Constitucional sin ningdn tipo de
condicionamiento, ademéas no se ha producido un cambio normativo sustancial que
permita ampliar el campo de aplicacion del mismo, el cual debe ser objeto de desarrolio
legal por parte del legisiador, sin que sea dado al juez contencioso entrar a suplir una
competencia constitucionalmente fijada; el medio de control de nulidad previsto en el
articulo 137 de la ley 1437 de 2011 ha.sido el instrumento previsto por el legislador para
controlar la legalidad de los actos administrativos generales con el cual se garantiza la
tutela judicial efectiva, el respeto del ordenamiento juridico en abstracto y en el cual se
puede solicitar medidas cautelares de urgencia que implican la suspensién provisional de
los efectos del acto administrativo, ademas el argumento expuesto por el magistrado
ponente, relacionado con la suspension de términos judiciales para el tramite de los
procesos de simple nulidad, aunque loable, no resuita valido en los actuales momentos
pues la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura mediante acuerdo
ntimero PCSJA20-11546 del 25 de abril de 2020 levanté la suspension de términos
judiciales respeto de los procesos de simple nulidad que se promuevan contra actos
administrativos dictados en el marco de la emergencia sanitaria por el Covid-19.

Asi las cosas a continuacion se estudiaré si el Decreto 052 del 17 de marzo de 2020 es
pasible del medio de control inmediato de legalidad.

Examen de los factores que determinan la aplicacion o no del medio de control
inmediato de legalidad en el caso concreto.
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De acuerdo con la linea jurisprudencial imperante, la decisién general, llamese acto
administrativo, circular de servicio, comunicacion, oficio, instruccion que es susceptible
del medio de control inmediato de legalidad es aqué! que:

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

Como se establecit al analizar la naturaleza del Decreto 052 del 17 de marzo de 2020, se
trata de un acto administrativo de contenido general, impersonal y abstracto.

2. Que se haya dictado en gjercicio de la funcion administrativa.

Se cumple este presupuesto de cara a la normatividad que tuvo oportunidad de
examinarse parrafos atras. '

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

Sobre este aspecto advierte la Procuraduria que si bien el Decreto 052 del 17 de marzo
de 2020, fecha en la cual el Presidente de la Republica expidié el Decreto legislativo 417,
revisada en su totalidad la motivacion del acto sometido a control inmediato de legalidad,
se desprende que no lo cita como fundamento normativo, ni tampoco es desarrolio de
alguno de los decretos legislativos expedidos en el marco del estado de excepcioén, como
Se pasa a explicar;

En efecto, mediante decreto 417 del 17 de marzo de 2020 el presidente de la reptblica
declard el estado de excepcioén denominado emergencia econémica, social y ecoldgica
por el término de 30 dias calendario, que no se prorrogaron, a efectos de adoptar
medidas extraordinarias ante la insuficiencia de atribuciones ordinarias con las que
cuentan las autoridades estatales para hacer frente a las circunstancias imprevistas y
detonantes de la crisis econémica y social generada por la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19, en particular, aquellas que permitan acudir a mecanismos de
apoyo al sector salud, y mitigar los efectos econémicos que esta enfrentando el pais, (...).

Debe destacarse que ninguno de los decretos legisiativos que se dictaron con
posterioridad se hace referencia al orden ptiblico en su motivacion, tampoco adoptan
medidas relacionadas con dicha temdética, por contrario, lo relacionado con el orden
publico se abordé exclusivamente a través de los decretos 418, 420, 457, 531, 536 y 594
de 2020 y todos éstos tienen como comun denominador que fueron dictados por el
Presidente de la Republica en ejercicio de las funciones y como desarrollo de las
funciones ordinarias de preservacion del orden publico que se encuentran previstas en
los articulos 189 numeral 4, 303 y 316 de la Constitucién Politica de Colombia en
armonia con el articulo 199 de la Ley 1801 de 2016, de ahi que se concluya que se trata
de actos generales expedidos con fundamento en facultades ordinarias previamente
contenidas en el ordenamiento juridico, sin que de su ejercicio pueda establecerse una
conexidad o causalidad evidente frente a las medidas consignadas en declaratoria del
estado de excepcion de emergencia econdémica, social y ecolégica que posteriormente
fueron objeto de desarrolio en sendos decretos legislativos, ademas ninguna referencia
se hace a lo dispuesto en el articulo 215 de la Constitucién, sino que se recurre
propiamente a los mandatos contenidos en la ley 9 de 1979, ef decreto 3518 de 2016,
compilado en el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud namero 780 de 2016.

Es méas revisada la pagina web de la Corte Constitucional y consultado el link de decretos
legislativos cuyo conocimiento fue avocado para estudio del control de constitucionalidad,
se observa que en ellos no figuran los decretos 418, 420, 457, 531, 536 y 593 de 2020,
que se itera, son los unicos que trataron la tematica relativa al orden publico pero de cara
la declaratoria de emergencia sanitaria contenida en la resolucién nimero 385 del 12 de
marzo de 2020 expedida por el Ministerio de Salud y Seguridad Social, lo que refuerza la
conclusion adoptada en la tesis planteada por esta Procuraduria en el presente concepto:
El decreto 052 del 17 de marzo de 2020, no es pasible del medio de control inmediato de
legalidad por cuanto no se expidié como desarrollo de alguno de los decretos legislativos
que aqui se han examinado, ni se desprende de su contenido alguna motivacién que
permita inferir que existe una relacion de causalidad entre tales decretos legislativos y la
decision general sometida a control de legalidad inmediato.

lgual conclusion se deriva de lo relacionado con la posible modificacién del horario de
atencion al publico y del horario de trabajo de los funcionarios de la Alcaldia a través de
la Oficina de Recursos Humanos con sujecion a las directrices que fije el burgo maestre,
pues confrontado el Decreto 052 del 17 de marzo de 2020 con la resolucién 385 del 12
de marzo de 2020, no queda duda alguna que se trata de un verdadero desarrollo de las
medidas preventivas seflaladas por el Ministerio de Salud de cara al plan de contingencia
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para controlar el avance de la pandemia por el nuevo coronavirus Covid-19, lo que
implica la modificacion de los horarios de trabajo por una parte y por la otra la atencion
del publico por cualquier medio que garantice el distanciamiento social para no poner en
riesgo la vida de los empleados publicos ni la de los habitantes del municipio, decisiones
que podian ser adoptadas directamente por el Burgomaestre o delegarias en las
dependencias como la de recursos humanos a la luz de las normas que aqui se han
citado en materia de administracion de personal y de cara a la interpretacion que de las
mismas ha efectuado nuestra jurisprudencia vernacula, a su vez se garantiza la atencion
al pablico con lo cual se satisface el deber establecido en ef numeral 2 del articulo 7 de la
ley 1437 de 2011, si bien esta dltima estipula la atencion personal al publico por lo menos
durante 40 horas a la semana, nada impide que, ante la emergencia sanitaria por la cual
atraviesa el pais, tal atencion se surta por canales 0 medios electronicos o mediante
atencion telefonica, lo que de acuerdo con los avances tecnoldgicos también puede
considerarse una modalidad de atencion personal que no coloca en riesgo la salud y la
vida de funcionarios y usuarios, se tiene entonces que la medida persigue un fin
constitucionalmente valido, es necesaria, util y proporcional en la medida en que en todo
caso se esta garantizando la atencién al publico.

Se recalca en este estadio, que las medidas dictadas por el Alcalde de El Reten
Magdalena a través del Decreto 052 del 17 de marzo de 2020 para afronfar la
emergencia sanitaria generada por la pandemia Covid-19 que implicé el toque de queda
en horario nocturno, lo que de suyo conileva el confinamiento en los hogares y la
restriccion temporal de la libertad de locomocion, se fundamenta en las facultades
extraordinarias de policia previstas en los articulos 14 y 202 del Codigo Nacional de
Policia y Convivencia ley 1801 de 2016, esta acorde con los Decretos presidenciales
posteriores 418 y 420 del 18 de marzo, 457 del 22 de marzo, 531 del 8 de abril y 593 del
24 de abril de 2020 que contienen medidas preventivas un poco mas drasticas que el
toque de queda, todos estos decretos posteriores a su vez se fundamentaron, no en
alguno de los decretos legislativos del estado de emergencia econémica, social y
ecologica, sino en los poderes de policia ordinarios requlados en el numeral 4 del articulo
189 y 296 de fa Constitucion en cabeza del presidente de la Republica y en el articulo
315 ibidem para el caso del Alcalde Municipal quien ha actuado siguiendo los
lineamientos presidenciales y departamentales, a efectos de conservar el orden publico
en su municipio.

Asi las cosas, el medio de control pertinente para el examen de juridicidad de dicho
decreto es el consagrado en el articulo 137 de la ley 1437 de 2011, esto es la nulidad,
empero para que la jurisdiccion contenciosa administrativa pueda aprehender su
conocimiento como juez natural, es necesario que se ejercite el derecho de accién a
traves de la formulacion de la correspondiente demanda en la que se plasmen los cargos
gue se estimen pertinentes para cuestionar su validez, asunto que de acuerdo con las
reglas de competencia funcional estaria atribuido en primera instancia a los jueces
administrativos, a la luz del articulo 155 numeral 1 del C.P.A.C.A.

Peticion

Conforme a lo expuesto a lo largo de este concepto, la decision que en criterio del
Ministerio Publico se impone es la inhibicion para efectuar el control inmediato de
legalidad, pues el acto remitido no se expidié como desarrollo de los decretos legislativos
a los que se ha hecho referencia en este concepto, ni siquiera desde el punto de vista de
la conexidad, pues una cosa es la emergencia sanitaria y otra muy diferente el estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica; de ahi que el Gobierno Nacional al expedir los
decretos relativos al orden publico haya actuado en el marco de sus atribuciones
ordinarias de policia, pues el ordenamiento juridico preexistente en materia de salubridad
publica y de policia, le posibilitaba conjurar los efectos que la emergencia sanitaria podia
desencadenar en el orden publico a través de los mecanismos ordinarios disefiados por
el legislador.

Con todo, en caso que llegare a considerarse por el Tribunal que existe una unidad
tematica y conexa entre la declaratoria de emergencia sanitaria, el estado de excepcion y
las facultades de policia explicitadas a través de los decretos presidenciales 418, 420,
531, 536 y 593 de 2020 y que ello influy6 en la expedicion del decreto 052 del 17 de
marzo de 2020 para llegar a considerarlo como desarrolfo material de las medidas
extraordinarias propias del estado de excepcion, respetuosamente solicito que en tal
evento se considere ajustado a la legalidad el acto sometido a control, pues como se
explico en el acépite relativo a la naturaleza y contenido del acto, este puede
considerarse un ejercicio legitimo de las facultades de policia en la medida en que la
limitacion de derechos alli contenida esta prevista en el Codigo de Policia y Convivencia,
con una finalidad constitucionalmente valida y legitima, siendo razonable, necesaria,
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utiles y proporcional el toque de queda para preservar el orden publico en el municipio,
pues esta destinado a evitar, mitigar o a desacelerar la curva de contagio por el
coronavirus Covid-19, decision que adopté en pro de la comunidad en general, para
preservar la salubridad como condicion necesaria para la convivencia y el ejercicio de las
libertades democraticas”

il. CONSIDERACIONES

Los estados de excepcién y el control inmediato de legalidad.

. La Constitucion Politica de Colombia de 1991, contrario a lo previsto en la de

1886, introdujo los estados de excepcién, como unos mecanismos especiales para

ser usados por el gobierno “cuando circunstancias extraordinarias hagan imposible

el mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios del Estado.”

Los estados de excepcion de acuerdo con la clasificacion constitucional, son tres,

a saber: estado de guerra exterior, previsto en el articulo 212 de la Constitucién

Politica de Colombia, estado de conmocion interior, establecido en el articulo 213

ibidem, y, el estado de emergencia econémico, social y ecolégica, prescrita en el

articulo 215 de la sefialada Constitucion Politica de 1991, norma esta Gltima que

es del siguiente tenor:

“ARTICULO 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos
212 y 213 que perturben o0 amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
economico, social y ecolbgico del pais, o que constituyan grave calamidad publica, podré
el Presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por
perfodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa
dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracion, que deberad ser motivada, podré el Presidente, con la firma de
todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

Estos decretos deberén referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con
el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o
modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término
de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afo siguiente, les
otorgue caracter permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara el término
dentro del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este
articulo, y convocara al Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho término.

El Congreso examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de las

dos cémaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que
determinaron el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciara
expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas.

El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podré derogar,
modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que
ordinariamente son de iniciativa del Gobierno. En relacién con aquellas que son de
iniciativa de sus miembros, el Congreso podra ejercer dichas atribuciones en todo tiempo.
El Congreso, si no fuere convocado, se reunira por derecho propio, en las condiciones y
para los efectos previstos en este articulo.
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El Presidente de la Republica y los ministros seran responsables cuando declaren el
Estado de Emergencia sin haberse presentado alguna de las circunstancias previstas en
el inciso primero, y lo seran también por cualquier abuso cometido en el gjercicio de las
facultades que la Constitucion oforga al Gobierno durante la emergencia.

El Gobierno no podréa desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los
decretos contemplados en este articulo.

PARAGRAFO. EI Gobierno enviara a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
expedicion los decretos legislativos que dicte en uso de las facultades a que se refiere
este articulo, para que aquella decida sobre su constitucionalidad. Si el Gobierno no
cumpliere con el deber de enviarlos, la Corte Constitucional aprehendera de oficio y en
forma inmediata su conocimiento”

Mediante la Ley 137 de 1994, se regularon los estados de excepcion en Colombia,
normativa que, sin lugar a dudas, introdujo novedades en cuanto a los controles
en el ejercicio de las facultades extraordinarias, pues al margen del control
automatico u oficioso de constitucionalidad sobre los decretos declaratorios y
legislativos dictados por el Gobierno en uso de aquellas facultades extraordinarias,
tambien se previd el control inmediato de legalidad, institucién que se encuentra
en el articulo 20 de aquella ley, norma segun la cual:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean dictadas

en egjercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos

durante los Estados de Excepcion, tendran un controf inmediato de legalidad, ejercido por

la autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de
entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.

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

No obstante lo anterior, el legislador con la expedicion del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo contenido en la
Ley 1437 de 2011, en el titulo dedicado a los medios de control, establecio en el

articulo 136 aquel control inmediato de legalidad, como sigue:

“"ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de caricter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarroflo de
los decretos legisiativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control inmediato
de legalidad, ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar
donde se expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si
emanaren de autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia
establecidas en este Codigo.

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

En ese contexto, el control inmediato de legalidad se ejerce sobre los actos
administrativos de caracter general dictados por el Gobierno Nacional o
territorial, en ejercicio de la funcidbn administrativa y como desarrollo o

reglamentario de los decretos legislativos, durante los estados de excepcion, de
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modo que atendiendo a la autoridad que el acto administrativo, sera estudiada
su legalidad bajo aquel control por el Consejo de Estado o por los tribunales

administrativos.

Notese que el requisito sine qua non sobre el cual recae el control inmediato de
legalidad es que se trate de un acto administrativo general que reglamente o
desarrolle un decreto legislativo expedido en el marco de la emergencia
economica, social y ecoldégica, no de actos ejercidos en virtud de otras

potestades.

Este planteamiento no es novedoso ni originario de este Tribunal, pues el
Consejo de Estado, como lo sostiene en la sentencia de 11 de mayo de 20207,
lo ha venido reiterando desde el afio 1994, de manera que la procedencia del
control inmediato de legalidad esta soportado sobre un criterio taxativo y para
ello se exigen tres presupuestos: i) “que se trate de un acto de contenido
general’, ii) “que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcion
administrativa’, y, iii) “que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los

decretos legislativos expedidos durante los estados de Excepcion”.

E! razonamiento antes expuesto, se encuentra reiterado en el auto de 3 de abril
de 2020° a través del cual se precisa la procedencia del control inmediato de
legalidad, pero sobre todo se deja claro que la interpretacion del articulo 136 de

la Ley 1437 de 2011, es literal, para ello explicé:

“49. Solo son pasibles de ser controlados judicialmente a través del control inmediato de
legalidad las actuaciones administrativas, que concretan la potestad reglamentaria de los
actos legislativos y los actos administrativos generales, es decir, aquellas
manifestaciones de la voluntad de la administracion que crean, modifican o extinguen
situaciones juridicas abstractas e impersonales, de donde surge su efecto vinculante para
los individuos.

50. Los decretos reglamentarios y los actos administrativos de caracter general son
aquellos que dictan las autoridades administrativas en el egjercicio de /a potestad
reglamentaria y del gjercicio de las atribuciones administrativas respectivamente, que les
ha sido atribuida por la Constitucion o la ley, razén por la cual son objeto de control
judicial.

51. La interpretacion literal, sistematica y finalista _del articulo 136 del Coédigo de

" Procedimiento Administrativo y_de_lo_Contencioso Administrativo, defermina que son
objeto _de control inmediato de legalidad los decretos reglamentarios de los decretos
legislativos, expedidos por el gobierno nacional o por cualquier ofra autoridad con esta
atribucion _y los actos adminisirativos generales, expedidos por las autoridades en
gjercicio de la funcién administrativa y al amparo de los estados de excepcion.

2 Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 10, consejera ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez, expediente nimero:

11001-03-15-000-2020-00944-00

8 Consejo de Estado, Sala Especial de Decision No. 27, consejera ponente: Rocio Araujo Ofate, expediente numero:

11001-03-15-000-2020-00949-00
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b2. Lo anterior es asi, porque al tratarse de actos regla dictados en una situacion de
anormalidad del estado de derecho, se hace necesario controlar de manera inmediata su
legalidad, porque con ellos se desarroflan los decretos legisfativos dictados por el
Presidente al amparo de prerrogativas limitadas en el tiempo y con las que no cuenta en
situaciones de normalidad estatal, en tanto permiten limitar las garantias y derechos
fundamentales en orden a superar el estado de excepcion y mitigar sus efectos.

83. Para determinar si un acto de la administracién dictado por una autoridad al amparo
del estado de excepcion es objeto de control inmediato de legalidad, es preciso analizar
su contenido, a efectos de asegurar que se cumplen las condiciones materiales que
habilitan al juez para realizar el juicio inmediato de legalidad.

b54. En este sentido, con independencia de la forma que reviste el acto, el juez debe
determinar si se trata 0 no de una especie de derecho blando o flojo, que no crea ninguna
‘situacién juridica distinta de las que existen en el ordenamiento juridico dictado en
desarrollo de los decretos legislativos del estado de excepcion y durante el mismo. De
ocurrir ello no serd posible avocar el conocimiento del tramite del control inmediato de
legalidad, porque los actos de la administraciéon que no crean las situaciones antes
descritas, no son pasibles de control judicial directo. Este se hace sobre el decreto
reglamentario y el acto administrativo regla, que son los que tiene la entidad de crear,
modificar o extinguir situaciones juridicas generales, abstractas e impersonales.

55. El segundo evento, cuando el juez determina que se trata de un decreto
reglamentario o un acto administrativo general que desarrolla los decretos legislativos del
estado de excepcion y que fue dictado durante el mismo, procedera el control inmediato
de legalidad, pues el articulo 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo dispone este control para este tipo de actuaciones
administrativas” (destaca el Tribunai).

Ahora bien, contrario a lo anterior, surge una nueva visién de procedibilidad del
control inmediato de legalidad, esta se halla expresada por el consejero William

Hernandez Gomez® en los siguientes términos:

{...) desde el punto de vista convencional y constitucional, el medio de control inmediato
de legalidad definido en los articulos 20 de la Ley Estatutaria 137 de 1994 y 136 del
CPACA tiene como esencia el derecho a la tutela judicial efectiva y, ante la situacion
excepcional y extraordinaria _generada por la pandemia de la covid-19, es posible
extender el control judicial a todas aquellas medidas de cardcter general dictadas en
ejercicio de la funcion administrativa que no solo se detiven de los decretos legisiativos

emitidos por el Gobierno Nacional.

Esto significa que los actos generales emanados de las autoridades administrativas que
tengan relacion directa o indirecta con las medidas necesarias para superar el estado de
emergencia, aunque también pudieran fundamentarse en las competencias definidas en
el ordenamiento en condiciones de normalidad, dadas las circunstancias excepcionales,
puede suceder que se presente la confluencia de propésitos y la superposicion de
competencias, lo cual autoriza al juez del control inmediato que avoque el conocimiento
con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva’.

Esta idea lleva aparejada la conexion de la emergencia sanitaria y el estado de
Excepcion a fin de que el juez de lo contencioso administrative no se quede en
lo literal de la norma, sino que mire el entorno, la realidad de la especial

situacion y asuma su cometido de cara al derecho a la tutela judicial efectiva.

No obstante lo originario y plausible de la tesis antes comentada, es evidente

que no pasa de ser una idea solitaria plasmada en un auto de ponente, que no

¢ Consejo de Estado, providencia de 20 de abril de 2020, expediente nimero: 11001-03-1 5-000-2020-01139-00{CA)A
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derriba la imperante hasta ahora y que se encuentra materializada en
sentencias que se erigen en precedentes con fuerza interpretativa, de alli que
~para este Tribunal la interpretacion del articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y
articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, que se acoge como propia —en razén de
la observancia del precedente vertical, como garantia de decisiones coherentes
y en respeto del ordenamiento constitucional y legal—, es la taxatividad de
aquellas, por lo tanto, el estudio de procedibilidad de los actos sometidos a este
control inmediato de legalidad se hara siguiendo el criterio segun el cual es
objeto de este control el acto administrativo general proferido en virtud de la
funcion administrativa y desarrolle uno o mas decretos legislativos dictados bajo
el Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica que establece el

articulo 215 superior.

Pero ademas no puede dejar de decirse que el mentado magistrado recogié su
tesis con la expedicion de la providencia de 20 de mayo de 2020, al explicitar
que “a partir del cambio normativo introducido por el Acuerdo PCSJA20-11546
del 25 de abril de 2020, del Consejo Superior de la Judicatura, prorrogado por el
Acuerdo PCSJA20-11549 del 7 de mayo de la misma anualidad, el espectro de
los actos susceptibles de tener control inmediato de legalidad se limita a
aquellos actos generales emitidos para desarrollar directamente los decretos

legislativos, al tenor de lo dispuesto en las normas legales antes referidas’™.

2.2 Caracteristicas del control inmediato de legalidad.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha revelado una serie de
caracteristicas que son propias del control inmediato de legalidad, en reciente,

sentencia de 11 de mayo de 2020°, se esbozaron estas, asi:

2.2.1. Se advierte que se trata de un “verdadero proceso judicial, porque el

articulo 20 de la Ley 137 de 1994 otorgd competencia a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo para tramitar dicho mecanismo de escrutinio o
revision de las medidas de caracter general, expedidas por las autoridades
publicas nacionales y territoriales, en ejercicio de la funcién administrativa, para

desarrollar los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante

s Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 19, expediente nimero: 11001-03-15-000-2020-01958-00
Consejo de Estado, Sala Especiai de Decision No. 10, consejera ponente: Sandra Lisset lbarra Vélez, expediente
numero: 11001-03-15-000-2020-00944-00
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los estados de Excepcion. De ahi que la providencia que decida el control

inmediato de legalidad es una sentencia judicial’.

2.2.2. Su gjercicio es “automatico e inmediato, porque tan pronto se expide el

correspondiente acto administrativo general para desarrollar los decretos
legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante los estados de
Excepcion, la autoridad pablica de la cual emandé dicho acto, debe enviarilo a la
Jjurisdiccion contenciosa dentro de las 48 horas siquientes, para que se ejerza el
control correspondiente, so pena de que la autoridad judicial competente
asuma, de oficio, el conocimiento del asunto. Por lo tanto, ni siquiera es

necesario que el acto se haya divulgado’.

2.2.3. Este control es “auténomo, porque es posible que se controlen los actos

administrativos generales expedidos para desarrollar los decretos legisiativos
proferidos por el Gobierno Nacional durante los estados de Excepcién, antes de
que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la constitucionalidad del decreto
que declara el Estado de Excepcion y de los decretos legislativos que expida el

Presidente de la Republica para conjurario”.

2.2.4. También es ‘integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la
competencia de la autoridad que expidié el acto, la conexidad del acto con los
motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion y con el
propio decreto legislativo, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las
medidas adoptadas para conjurar la crisis e impedir la extension de los efectos
del Estado de Excepcion. Es de aclarar, que aunque env principio, podria
pensarse que el control integral supone que el acto administrativo general
expedido para desarrollar los decretos legislativos proferidos por el Gobierno
Nacional durante los estados de Excepcion, se confronta frente a todo el
ordenamiento juridico, hay que tener en cuenta, que debido a la complejidad y
extension del ordenamiento juridico, el control inmediato de legalidad queda
circunscrito a las normas invocadas en la sentencia con la que culmina el

proceso”.

- 2.2.5. No puede pasarse por alto que es “compatible con las acciones publicas
de Nulidad Simple y Nulidad por Inconstitucionalidad, segiin sea el caso. De
modo que el acto administrativo general expedido para desarrollar los decretos
legislativos proferidos por el Gobierno Nacional durante los estados de

Excepcion, puede demandarse posteriormente en Nulidad Simple o en Nulidad
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por Inconstitucionalidad, siempre que se alegue la violacion de normas

diferentes a las examinadas en el tramite del control inmediato de legalidac’’.

2.2.6. Por dltimo es un “control participativo, pues, los ciudadanos podrén
intervenir defendiendo o atacando la legalidad de los actos administrativos

objeto de control’; y, “hace transito a cosa juzgada relativa” (...), solo frente a

los items de ilegalidad analizados y decididos en la sentencia. Entonces, la
decision adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en tanto se
contrae a un estudio de legalidad limitado dado su carécter oficioso, ajeno a la
naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa, no
implica el analisis de fodos los posibles motivos de contradiccion con normas
superiores y -por lo mismo- no es 6bice para que a futuro se produzca otro
pronunciamiento, que verse sobre reproches distinto que puedan edificarse

sobre la misma norma’.

2.3 Caso concreto.

En el caso que se analiza se tiene que el Alcalde del municipio de El Retén expidio
el Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020, con el objeto de decretar el toque de
queda en la comprensién territorial de aquella municipalidad entre fas 8:00 p.m., y
las 4: 00 a.m., asi como modificar el horario laboral, ello dentro de la “funcién
administrativa que esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficiencia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion

y la desconcentracién de funciones”

Lo anterior permite dejar en claro que el acto administrativo pieza de analisis por el
medio de control inmediato de legalidad, se encuentra expedido por una autoridad

del orden territorial, que entre sus considerados, también sefialé:

“corresponde al Estado como regulador en materia de salud, expedir las disposiciones
necesarias para asegurar una adecuada situacion de higiene y seguridad en todas las
actividades, asi como vigilar su cumplimiento a través de las autoridades de salud.

Que el Parégrafo 1 del articulo 2.8.8.1.4.3 Decreto 780 de 2016, Unico reglamentario del
Sector Salud y Proteccién Social, establece que: "(...) Sin perjuicio de las medidas antes
sefialadas y en caso de epidemias o situaciones de emergencia sanitaria nacional o
internacional, se podran adoptar medidas de caracter urgente y basadas en principios
cientificos recomendados por expertos con el objetivo de limitar la propagacion de una
enfermedad en una zona determinada.

Que el Alcalde como méaxima autoridad administrativa y de policia en el Municipio de E!

Reten Magdalena, con sujecion a las facultades que le impone la Constitucién Politica de
Colombia”.
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Notese entonces que las justificaciones que sustentan el acto administrativo
mencionado se encuentran encuadradas dentro de lo que la doctrina conoce como
orden publico y funcién de policia. El primero atiende “al conjunto de condiciones
de seguridad, tranquilidad y salubridad que permiten la prosperidad general y el
goce de los derechos humanos’’, mientras que el segundo concepto expresa “/a
gestion administrativa concreta del poder de policia”, lo que supone “el gjercicio de
competencias concretas asignadas por aquel poder a las autoridades

administrativas de policia’, que compete a los alcaldes, entre otros.

De esta manera resulta valido afirmar que en torno del orden publico y de las
atribuciones de la funcidén de policia, les esta permitido a los alcaldes, entre otras
entidades territoriales, las siguientes funciones, de acuerdo con lo normado en el
articulo 91 de la Ley 136 de 1994,
"ARTICULO 91. FUNCIONES. <Articulo modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de
2012. El nuevo texto es el siguiente:> Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna

la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el
Presidente de la Reptblica o gobernador respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

a) En relacion con el Concejo (...)

b) En relacion con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y las
instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo gobernador. La Policia
Nacional cumpliré con prontitud y diligencia las 6rdenes que le imparta el alcalde por

conducto del respectivo comandante.

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

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

b) Decretar el toque de queda;

¢) Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas embriagantes;

d) Requerir el auxilio de la fuerza armada en los casos permitidos por la Constitucion y la
ley;

e) Dictar dentro del area de su competencia, ios reglamentos de policia local necesarios
para el cumplimiento de las normas superiores, conforme al articulo 9o del Decreto 1355
de 1970 y deméas disposiciones que lo modifiquen o adicionen.

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

4. Servir como agentes del Presidente en el mantenimiento del orden pablico y actuar
como jefes de policia para mantener la seguridad y la convivencia ciudadana’ (se
resaita).

" Corte Constitucional, sentencia C-128-18
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No obstante que la Resolucion 385 de 2020 ordend “a los jefes, representantes
legales, administradores o quienes hagan sus veces a adoptar, en los centros
laborales publicos y privados, las medidas de prevencion y control sanitario para
evitar la propagacion del COVID-19. Debera impulsarse al méaximo la prestacion

del servicio a través del teletrabajo’.

Luego, para ejercer potestades como las referidas, el alcalde no requiere del
blindaje de las figuras constitucionales estatuidas como estados de Excepcion, ni
tampoco puede decirse que al desplegar aquellas facultades enmarcadas en el
orden publico y la funcién de policia, el alcalde esté reglamentado o desarrollando
norma alguna, simple y llanamente estd ejecutando mediante actos

-administrativos las atribuciones que les son propias.

Es cierto que el Presidente de la Republica con ia firma de todos los ministros,
expidié el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, que declard el “Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el
término de treinta (30) dias calendario, contados a partir de la vigencia de este
decreto”, acto que autoriza al Gobierno Nacional a expedir decretos legislativos

para conjurar la crisis.

Aéi tambien es evidente que el 18 de marzo de 2020, el Presidente de la
Republica, con la firma de los ministros del Interior y de Defensa Nacional, profiere
los Decretos 418 y 420, por medio de los cuales se dictan “medidas transitorias
para expedir normas en materia de orden publico” y “se imparten instrucciones
para expedir normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia
sanitaria generada por la pandemia de COVID-19”, en su orden, pero tales
decretos ni son Iegis'lativos, ni fueron el apoyo del Alcalde de El Retén para
decretar el toque de queda, muy a pesar que para el momento de la expedicion
del acto administrativo de la municipalidad, ya se habia decretado el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, en todo el territorio nacional, para

hacerle frente a la pandemia ya mentada.

En efecto, los decretos antes expresados, claramente no corresponden a aquellos
expedidos en virtud de la facultad extraordinaria a que alude el articulo 215 de la
Constituciéon Politica, primero, por cuanto dentro de sus fundamentos legales no
se hace expresa referencia al mentado estado de emergencia, segundo, estos
actos administrativos, no lievan la firma de todos los ministros como lo exige el

articulo 215 citado, y tercero, los decretos aqui comentados atiende al orden
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publico, situacidn que esta prevista en la Ley 1801 de 2016, a través de la cual se
. establecié el Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.
En ese orden de ideas, resuita posible afirmar que el Decreto 0052 de 17 de
marzo de 2020 proferido por el Alcalde de El Retén, siendo un acto de caracter
general, impersonal y abstracto, desarrolla indiscutiblemente las funciones de
policia que le son asignadas a este en virtud del mantenimiento del orden publico,
de suerte que, como o manifiesta el agente del Ministerio Publico, ninguno de los
decretos legislativos “hace referencia al orden publico en su motivacion, tampoco
adoptan medidas relacionadas con dicha tematica, por lo contrario, lo relacionado
con el orden publico se abordé exclusivamente a través de los decretos 418, 420,
457, 531, 536 y 594 de 2020 y todos éstos tienen como comun denominador que
fueron dictados por el Presidente de la Republica en ejercicio de las funciones y
como desarrollo de las funciones ordinarias de preservacion del orden publico que
se encuentran previstas en los articulos 189 numeral 4, 303 y 315 de la
Constitucion Politica de Colombia en armonia con el articulo 199 de la Ley 1801
de 2016, de ahi que se concluya que se trata de actos generales expedidos con
fundamento en facultades ordinarias previamente contenidas en el ordenamiento
juridico, sin que de su ejercicio pueda establecerse una conexidad o causalidad
evidente frente a las medidas consignadas en declaratoria del estado de

excepcion de emergencia econdémica, social y ecolégica

En ese contexto, no cabe duda que el Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020,
expedido y remitido por la Alcalde del municipio de EI Retén para que se surta el
control inmediato de legalidad, no es de aquellos actos administrativos de caracter
general manifestado en desarrollo o como reglamentario de un decreto legislativo
promulgado en virtud del estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica a
que refiere el Decreto 417 de 2020, requisito taxativo para que pueda entrar a

analizarse la legalidad del acto objeto de control.

Incluso, acogiendo los argumentos expuestos por el Consejo de Estado en el auto
de 31 de marzo de 2020, resulta factible asegurar que el decreto bajo analisis en
cuanto al control inmediato de legalidad, carece de motivacién en tanto no
proviene del ejercicio de la funcidon administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcion®, circunstancia que ha

quedado expuesta en precedencia.

8 (...} el control inmediato de legalidad, asignado al Consejo de Estado, pende en forma concurrente, de tres clases de
factores competenciales: un factor subjetivo de autoria, en tanto el acto a controlar debe ser expedido por una autoridad
nacional; un factor de objeto, que recaiga sobre acto administrativo general y un factor de motivacion o causa y es que
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En consecuencia, acogiendo el concepto del Ministerio Publico, el Tribunal
Administrativo del Magdalena, se abstendra de darle curso al control inmediato de
legalidad, toda vez que el Decreto remitido por la autoridad que representa al
municipio de Sabanas de San Angel, no es de aquellos que deban ser sometidos
al examen a que refieren los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley
1437 de 2011, io que no obsta para que cualquier ciudadano, mediante el medio
de control de nulidad estatuido en el articulo 137 de la ley ejusdem, controvierta la

legalidad de este, pues esta decisién no constituye en modo alguno cosa juzgada

En mérito de las consideraciones que anteceden, el Tribunal Administrativo del
Magdalena, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por

autoridad de la ley,
RESUELVE:

PRIMERO: Absténgase este Tribunal de ejercer el control inmediato de legalidad
contra el Decreto 0052 de 17 de marzo de 2020, proferido por la Alcalde del
municipio de El Retén, toda vez que este acto administrativo no se encuentra en el
supuesto de hecho de los articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y 137 de la Ley 1437

de 2011, conforme se dejo expresado en precedencia.

SEGUNDO: Archivese el expediente de la referencia.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y

EL SC RRARI PADILLA
Magistra
Miﬁé@cﬁn’g«ogﬁa oM sg ARIA
L Magistrada

provenga o devenga, del ejercicio de fa “funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legistativos durante los
Estados de Excepcion” (art. 136 inc. 1° CPACA)". Consejera ponente: Lucy Jeannette Bermidez Bermldez, expediente
numero: 11001-03-15-000-2020-00950-00
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