TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SALA PLENA

Bogota, D. C., seis (6) de julio de dos mil veinte (2020)
MAGISTRADO PONENTE: Dr. CERVELEON PADILLA LINARES
PROCESO No.: 25000-23-15-000-2020-00351-00.

AUTORIDAD EXPEDIDORA: ALCALDIA DEL MUNICIPIO DE
RICAURTE.

ACTO ADMINISTRATIVO: DECRETO No. 71 DEL 19 DE MARZO DE
2020.

ASUNTO: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD.

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Cundinamarca a
decidir sobre el Control Inmediato de Legalidad sobre el Decreto No. 71 del 19
de marzo de 2020, “Por medio del cual se adoptan disposiciones del Decreto
Nacional No. 420 del 18 de marzo de 2020, “por el cual se imparte instrucciones
para expedir normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia
sanitaria generada por la pandemia de COVID-19”, y se dictan otras

disposiciones”, expedido por la Alcaldelsa del municipio de Ricaurte.

1. ANTECEDENTES

1.1. Acto sometido a control.

La Alcaldesa del municipio de Ricaurte, Cundinamarca, expidié el Decreto
No. 71 del 19 de marzo de 2020, “Por medio del cual se adoptan disposiciones del
Decreto Nacional No. 420 del 18 de marzo de 2020, “por el cual se imparte
instrucciones para expedir normas en materia de orden publico en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia de COVID-19” con el fin de
preservar el orden puablico en el territorio municipal durante el estado de

emergencia declarado por causa de la pandemia del virus COVID-19.
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Asi, con fundamento en el articulo 315 de la Constitucion Politica, en el
articulo 91 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 29 de la Ley 1551
de 2012, en los cuales se establece la facultad del alcalde para mantener el orden
publico, y en desarrollo del Decreto 420 del 18 de marzo de 2020, “Por el cual se
imparten instrucciones para expedir normas en materia de orden publico en virtud
de la emergencia sanitaria generada por la pandemia de COVID-197, la Alcaldesa

de Ricaurte dipuso:

‘DECRETA

ARTICULO 1°: ADOPTESE a partir de la expedicion del presente acto administrativo,
las disposiciones contenidas en el Decreto Nacional No. 420 del 18 de Marzo de
2020, “POR EL CUAL SE IMPARTE INSTRUCCIONES PARA EXPEDIR NORMAS
EN MATERIA DE ORDEN PUBLICO EN VIRTUD DE LA EMERGENCIA SANITARIA
GENERADA POR LA PANDEMIA DE COVID-19” emitido por el Presidente de la
Republica.

PARAGRAFO UNICO: Intégrese al presente acto administrativo las disposiciones
contenidas en el Decreto Nacional No. 420 del 18 de Marzo de 2020, “POR EL CUAL
SE IMPARTE INSTRUCCIONES PARA EXPEDIR NORMAS EN MATERIA DE
ORDEN PUBLICO EN VIRTUD DE LA EMERGENCIA SANITARIA GENERADA
POR LA PANDEMIA DE COVID-19”, emitido por el Presidente de la Republica.

ARTICULO 2°: Modifiquese el articulo 1° del Decreto Municipal No.069 del 18 de
Marzo de 2020, “POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTAN NUEVAS MEDIDAS
ADMINISTRATIVAS, SE ESTABLECEN NUEVOS LINAMIENTOS Y
RECOMENDACIONES PARA LA CONTENCION DE LA PANDEMIA POR EL
CORONAVIRUS - COVID 19 EN EL MUNICIPIO DE RICAURTE
(CUNDINAMARCA), Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES’, el cual quedara asi:

ARTICULO 1°: DECLARAR TOQUE DE QUEDA en todo el territorio del Municipio de
Ricaurte (Cundinamarca) a partir del dia 19 de Marzo de 2020 para los menores de
dieciocho (18) afios hasta el dia 20 de Abril de 2020.

PARAGRAFO PRIMERO: RESTRINJASE a partir del dia 19 de Marzo de 2020 la
circulacién de personas mayores de setenta (70) afios, las veinticuatro (24) horas del
dia en toda la jurisdiccion del Municipio de Ricaurte (Cundinamarca), hasta el 30 de
Marzo de 2020. Exceptie de la presente medida a las personas que por
abastecimiento sanitario y alimentario lo requieran.

PARAGRAFO SEGUNDO: En caso de que los infractores a esta medida sean
menores de edad, debera intervenir la Comisaria de Familia Municipal, y los
responsavles seran los padres de familia de cada menor a quienes se les impondran
las sanciones contempladas en la ley.

ARTICULO 3°: Modifiquese el articulo 2° del Decreto Municipal No. 069 del 18 de
Marzo de 2020, “POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTAN NUEVAS MEDIDAS
ADMINISTRATIVAS, SE ESTABLECEN NUEVOS LINAMIENTOS Y
RECOMENDACIONES PARA LA CONTENCION DE LA PANDEMIA POR EL
CORONAVIRUS - COVID 19 EN EL MUNICIPIO DE RICAURTE
(CUNDINAMARCA), Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, el cual quedara asi:
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ARTICULO 2°: PROHIBASE el consumo de bebidas embriagantes en espacios
abiertos 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 sdbado 30 de mayo
de 2020. No queda prohibido el expendio de bebidas embriagantes.

ARTICULO 4°: Modifiquese el articulo 4° del Decreto Municipal No. 069 del 18 de
Marzo de 2020, ‘POR MEDIO DEL CUAL SE ADOPTAN NUEVAS MEDIDAS
ADMINISTRATIVAS, SE ESTABLECEN NUEVOS LINAMIENTOS Y
RECOMENDACIONES PARA LA CONTENCION DE LA PANDEMIA POR EL
CORONAVIRUS - COVID 19 EN EL MUNICIPIO DE RICAURTE
(CUNDINAMARCA), Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”, el cual quedara asi:
ARTICULO 4°: PROHIBASE las reuniones y aglomeraciones de mas de cincuenta
(50) personas, a partir de las seis de la tarde (6:00) del dia jueves 19 de marzo de
2020, hasta el dia sdbado 30 de mayo de 2020.

PARAGRAFO UNICO: La Secretaria de Gobierno y Participacion Comunitaria
Muncipal, se abstendra de otorgar los permisos correspondientes a partir de la fecha
de expedicién del presente Decreto, y tomara las medidas que correspondan por
intermedio de la Policia Nacional para suspender y cancelar cualquier evento masivo
susperior a 50 personas en el Municipio.

ARTICULO 5°: Lo enmarcado en el articulo 2° del Decreto Municipal No. 070 del 18
de Marzo de 2020, respecto de la declaratoria de TOQUE DE QUEDA para las
personas mayores de dieciocho (18) afios en todo el territorio del Municipio de
Ricaurte (Cundinamarca) en el horario comprendido entre las 9:00 pmy las 5:00 am,
a partir del dia 18 hasta el 30 de marzo de 2020, contindan VIGENTES, con las
restricciones que se a (sic) continuacion se sefialan:

1. Los funcionarios de la Administracion Central y de las entidades descentralizadas
de naturalesa publica.

2. Los trabajadores y operarios particulares de farmacias de turno.

3.Vehiculos o rutas destinados al transporte de trabajadores y operarios de empresas
que realizan operaciones 24/7.

4. Quienes estén debidamente acreditaros como miembros de la Fuerza Publica,
Ministerio Publico, Defensa Civil, Cruz Roja, Defensoria del pueblo, Cuerpo oficial de
Bomberos, Rama Judicial, Organismos de Socorro y Fiscalia General de la Nacion.
5. Personal de Vigilancia privada y celaduria.

6. Vehiculos de emergencia médica y aquellos destinados a la atencion domiciliaria
de pacientes, siempre y cuando cuenten con plena identificacion de la institucion
prestadora de servicios a la cual pertenecen.

7. Personl sanitario (médico, enfermeros, personal administrativo de clinicas y
hospitales), ambulancias, vehiculos de atencion hospitalaria y la distribucion de
medicamentos a domicilio y servicios funerarios.

8. Vehiculos y personal de las empresas de gases medicinales, debidamente
acreditados.

9. Servidores publicos y personal cuyas funciones o actividades estén relacionadas
con la preservacion del orden publico, organismos de emergencia y socrro del orden
nacional, departamental o municipal y similares y toda persona que de manera
prioritaria requiera atencién de un servicio de salud.

10. Personal operativo y administrativo aeroportuario, pilotos, tripulantes y viajeros
que tengan vuelos de salida o llegada al Municipio de Ricaurte (Cundinamarca)
programados durante el periodo de toque de queda o en horas aproximadas al
mismo, debidamente acreditados con el documento respectivo, tales como pasaborte
fisicos, tiquetes, etc.
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11. Persona operativo y administrativo de los terminales de transporte, los
conductores, el personal administrativo y viajeros del servicio de transporte
intermunicipal que tengan viajes programados antes de la declaratoria de toque de
queda o en horas aproximadas al mismo, debidamente acreditados.

12. Vehiculos y personal de las empresas de servicios publicos debidamente
acreditados.

13. Los vehiculos de servicio publicos individual debidamente indentificados podran
movilizar personas desde y hacia los terminales asi como también clinicas y
hospitales, y empresas con turnos de trabajo nocturno. Los vehiculos de servicio
publico individual una vez terminada sus labores deberan dirigirse a su lugar de
domicilio.

14. Los empleados de empresas de servicios publicos domiciliarios que deban
adelantar acciones concretas en este horario.

15. Estan autorizados para su movilizacion, los vehiculos de transporte de carga de
animales vivos, de alimentos y bebidas no alcohdlicas, bienes perecederos,
productos de aeso y suministros médicos, el transporte de materia prima e insumos
para la produccién industrial y agropecuaria, y vehiculos que se encuentren en
transito hacia otros departamentos.

16. Se autoriza el trénsito de vehiculos particulares en casos de urgencia.

17. Los operarios de las empresas de servicio publico, que a través del sistema de
tuno cumplen funciones relacionadas a la continuidad de la prestacion del servicio.
18. Ciudadanos que por diferentes padecimientos de salud de grave alteracién
requiera desplazarse a los diferentes centros médicos en el territorio.

19. Poblacion pedriatrica y adulto mayor, cuando requieran desplazarse para
asistencial servicio de urgencias, consulta prioritaria o0 externa.

20. Los periodistas acreditados por las diferentes empresas del sector de
comunicaciones y pensa.

21. Por excepcion, en los casos de sectores productivos, las diferentes Secretaria del
Municipio, en coordinacion con la Secretaria de Gobierno y Participacion
Comunitaria, podra incluir actividades adicionales estrictamente indispensables a las
sefialadas en los numerales precedentes.

Para lo anterior, es importante que desde el sector empresarial de priorice personal
especifico que cumpla con las caracteristicas anteriormente mencionadas, con el fin
de que se encuentren exentos del toque de queda, debido a que su operacion resulta
de vital importancia para mantener las medidas de proteccién, contencion y
propagacion de la pandemia COVID-19.

Los funcionarios y particulares que se encuentren fuera de sus hogares en horario
no permitido deben portar autorizaciones o certificaciones de la empresa o entidad
con fecha reciente para presentarlas ante la Policia.

Las autoridades militares y de policia, garantes de la medida, verificaran la
pertinencia y justificacién en cada caso la excepcion; y aplicaran las medidas que
consideren pertinentes.

PARAGRAFO UNICO: La Secretaria de Gobierno y Participacion Comunitaria
definira los demas casos especiales en que se requiera otorgar esta excepcion, a
efectos de garantizar la continuidad social, econdmica y la salubridad del Municipio.

ARTICULO 6°: La Policia Nacional, el Inspector de (sic) Municipal de Policia, la
Comisaria de Familia, los agentes de transito y demas organismos de seguridad del
Municipio, velaran por la efectividad de los dispuesto en el presente Decreto e
impondran las sanciones de acuerdo a la normatividad legal vigente.
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ARTICULO 7°: Las personas que incumplan lo establecido en el presente Decreto,
seran sancionados de conformidad con lo sefialado por la Ley 1802 de 2016, Codigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, sin perjuicio a las sanciones
penales contempladas por infringir la presente disposicion.

ARTICULO 8°: El presente decreto rige a partir de su fecha su (sic) publicacion y
deroga todas las disposiciones contrarias.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Dado en el Despacho de la Alcaldia Municipal de Ricaurte — Cundinamarca a los
Diecinueve (19) dias del mes de Marzo de dos mil veinte (2020)

GLORIA RICARDO DONCEL
Alcaldesa Municipal

1.2. Actuacion procesal surtida.

El magistrado sustanciador, mediante auto del 30 de marzo de 2020, admitié
el control inmediato de legalidad del Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020, y
ordend la fijacion del aviso en el sitio web de la Rama Judicial “home” principal, en
el espacio de Medidas COVID-19, habilitado para cargar la informacion en la
seccion de “Control Automatico de Legalidad Tribunales Administrativos”, para que
cualquier ciudadano interviniera en la defensa o impugnacion de la legalidad.
Asimismo, invitd a determinadas universidades publicas y privadasi; a entidades
publicas de orden nacional, departamental y municipal; a organizaciones
privadas e internacionales, para que presentaran su concepto sobre los puntos

relevantes del Decreto objeto de control.

De igual forma, se requirié a la Alcaldesa del municipio de Ricaurte para que
allegara los antecedentes administrativos relacionados con la expedicion de los
Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020.

1.3.Intervencién de la Personeria Municipal de Ricaurte
El Personero Municipal de Ricaurte, a través del memorial de fecha 5 de

mayo de 2020, indica que el Decreto No. 71 de 2020, proferido por la Alcaldesa del
municipio de Ricaurte adopto las disposiciones del Decreto Nacional 420 del 18 de

1 Universidad Nacional, de Cundinamarca, Externado de Colombia, Libre de Colombia, Pontificia Javeriana,
de los Andes, del Rosario y al Colegio Mayor de Cundinamarca.
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marzo de 2020; por lo tanto, cumple con el principio de legalidad al estar en

consonancia con las medidas de excepcion proferidas por el Gobierno Nacional.

1.4.Concepto del Ministerio Publico

La Agente del Ministerio Pablico emitié concepto dentro del término procesal
establecido para ello. Advierte que no se debe hacer el control inmediato de
legalidad del Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020, expedido por la Alcaldia de
Ricaurte, toda vez que en este acto administrativo si bien se adopt6 el Decreto 420
de 2020, proferido por el Presidente de la Republica, lo cierto es que se profirio en
desarrollo de facultades constitucionales y legales propias de los alcaldes, es decir,
no fue en desarrollo de facultades otorgadas en decretos proferidos durante el

estado de excepcion.

No obstante lo anterior, como quiera que el Tribunal avocé el conocimiento
para ejercer el control inmediato de legalidad sobre el mentado decreto, conceptud
gue este se encuentra ajustado a derecho, toda vez que las medidas adoptadas
por la Alcaldesa de Ricaurte estan en armonia con las disposiciones de la Ley 137
de 1994. Asimismo, existe una conexidad con los hechos que ocasionaron la
declaratoria del estado de emergencia, al ser una medida necesaria para evitar el
contagio o contener el riesgo de propagacion del virus COVID-19, ademas que su
finalidad es atender la situacion de calamidad publica generada por la pandemia

del coronavirus.

Sin embargo, considera que la disposicion referente a que las autoridades
militares y de policia “(...) aplicarédn las medidas que consideren pertinentes”,
desborda el marco constitucional y legal, va en contra del principio de legalidad,
toda vez que las funciones, faltas y sanciones estan previamente establecidas en
la Constitucién y la ley, por lo tanto, no pueden dejar la adopcién de las acciones

por incumplimiento de la ley, al arbitrio de las autoridades militares y de policia.

2. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia
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De conformidad con el articulo 151-14 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Admininistrativo (CPACA), en concordancia
con el articulo 185 ibidem, corresponde a la Sala Plena de los Tribunales
Adminitrativos adoptar el fallo relativo al control inmediato de legalidad de las
medidas de caracter general dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y
como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion,

por la respectiva entidad territorial.

2.2. Aspectos relevantes del Control Inmediato de Legalidad

El articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el articulo 20
de la Ley 137 de 19942, define el contenido y alcance del denominado control

inmediato de legalidad, en los siguientes términos:

“ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcidon administrativa
y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la Jurisdiccién
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

Cadigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos
ala 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”. (Negrillas para denotar).

Del canon arriba transcrito se desprende que el control inmediato de legalidad
procede Unica y exclusivamente sobre los actos administrativos que cumplan los
siguientes requisitos, a saber: (i) que se trate de actos administrativos de
contenido general; (ii) que hayan sido dictados en ejercicio de la funcién
administrativa; y (iii) que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los

decretos legislativos durante los estados de excepcion.

2 «Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcién en Colombiax.
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El Consejo de Estado al estudiar la procedibilidad del control inmediato de
legalidad, ha clasificado los requisitos en tres (3) factores de competencias: (i)
factor subjetivo de autoria que, para la competencia del Tribunal
Administrativo, debe ser una entidad territorial; (ii) factor de objeto, que sean
actos administrativos de caracter general y (iii) factor de motivacién o causa,
gue se dicten en ejercicio de la funcion administrativa y se expidan en desarrollo

de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion.

A su vez, el profesor y tratadista ENRIQUE JOSE ARBOLEDA
PERDOMO, en su estudio COMENTARIOS AL NUEVO CODIGO DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO4, expone:

“El control recae sobre [llas medidas de caracter general que sean dictadas en
ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos
durante los Estados de Excepcion, lo que significa cualquier clase de acto
administrativo de contenido general expedido con base en los decretos legislativos
que se hubieren expedido por el Gobierno Nacional utilizando las facultadas
constitucionales de los estados de excepcién. La sentencia deberd analizar la
legalidad de estos actos administrativos, frente a la Constitucién Politica, la
ley, y en especial los decretos legislativos que pretenden desarrollar y

reglamentar. (...)". (Negrillas fuera del texto original).

Fluye de lo anterior que la finalidad del control inmediato de legalidad no
es otra que la verificacion formal y material del cumplimiento de los parametros
establecidos en el ordenamiento superior para su ejercicio. Pues, el estado de
emergencia no puede convertirse en un instrumento dirigido al desconocimiento
de los derechos y libertades fundamentales de los ciudadanos, al irrespeto de las
reglas del derecho internacional humanitario, y mucho menos a la interrupcion
del normal funcionamiento de las ramas del poder publico o de los 6rganos del
Estado, o a la supresion y/o modificacion de los organismos y las funciones

basicas de acusacion y de juzgamientos.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision No. 4, auto del 31
de marzo de 2020, Radicacion No. 11001-03-15-000-2020-00950-00, C.P. Dra. Lucy Jeannette Bermudez
Bermudez.

4ARBOLEDA PERDOMO Enrique José. Comentarios al Nuevo Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Legis S.A. Segunda Edicion. Sexta reimpresion, abril 2014. pags. 223 y 224.

s La jurisprudencia del Consejo de Estado establece que el control inmediato de legalidad se realiaza a través de una
“confrontacion entre el acto administrativo con las normas constitucionales que permiten la declaratoria de los estados de
excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica), la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de
1994) y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional con ocasion de la declaratoria del estado de excepcion”. Consejo
de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 5 de marzo de 2012, Radicacién No. 11001-03-
15-000-2010-00369-00(CA), C. P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Fue asi que el articulo 215 Constitucional estatuy6 diferentes mecanismos
tanto politicos como juridicos a los cuales debe someterse la decision a través de
la cual se declara el estado de emergencia, asi como los decretos legislativos y
reglamentarios que se expidan para la concrecion de las medidas adoptadas para
conjurar la crisis y a impedir la extensiéon de sus efectos. De manera tal que se
debe analizar la existencia de la relacion de conexidad entre las medidas
adoptadas en el acto objeto de control y los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de emergencia, asi como su conformidad con las normas

superiores en que se fundamenta.

De otra parte, en cuanto a las caracteristicas sustanciales y procesales del
control inmediato de legalidad, la Sala Plena de lo contencioso administrativo del
Consejo de Estado, en sentencia del 5 de marzo de 20126, agrup6 aquellas que

de tiempo atras esa Corporacion ha definido, asi:

“En oportunidades anteriores, la Salaz ha definido como caracteristicas del control
inmediato de legalidad las siguientes:

a) Es un proceso judicial porque el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 otorgd
competencia a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para examinar la
legalidad de los actos administrativos proferidos en ejercicio de la funcion
administrativa que desarrolla los decretos. De ahi que la providencia que decida
el control de legalidad tenga las caracteristicas de una sentencia judicial.

b) Es automatico e inmediato porque tan pronto se expide el acto administrativo
general, el Gobierno Nacional debe enviarlo para que se ejerza el control
correspondiente. En caso de que el Gobierno no lo envie dentro de las 48 horas
siguientes a la expedicidn, la autoridad judicial competente debe asumir, de oficio,
el control de tal acto. Por lo tanto, ni siquiera es necesario que el acto se haya
divulgado.

¢) Es auténomo, toda vez que es posible que se controlen los actos
administrativos 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 lo desarrollan.s

d) Es integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la competencia de la
autoridad que expidio el acto, la conexidad del acto con los motivos que dieron

6 Consejo de Estado; Sala Plena de lo contencioso administrativo; C.P.: Hugo Fernando Bastidas Barcenas; sentencia
del 5 de marzo de 2012; Rad.: 11001-03-15-000-2010-00369-00 (CA); Actor: Gobierno Nacional.

7 Ver, entre muchas otras, sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del 28 de enero de 2003, exp.
2002-0949-01, M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; del 7 de octubre de 2003, exp. 2003-0472-01, M.P. Tarcisio
Céceres Toro, del 16 de junio de 2009, exp. 2009-00305-00, y del 9 de diciembre de 2009, exp. 2009-0732-00, M.P.
Enrique Gil Botero.

s Esta caracteristica no impide la ejecucion de las medidas adoptadas en el acto administrativo, ni tampoco requiere la
publicacién del acto o, de una demanda de nulidad. Este Gltimo aspecto atenuda el principio tradicional de competencia de
la jurisdiccién contenciosa administrativa, este es, el ser una “jurisdiccién rogada”. Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia del 16 de junio de 2009, Radicacion No. 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA),
C.P. Enrique Gil Botero.
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lugar a la declaratoria del estado de excepcion, la sujecién 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.”. (Se resalta).

Asimismo, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha determinado que la
sentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa juzgada
relativa, porque si bien se efectda un control integral del acto, no se puede
desconocer la complejidad que caracteriza al ordenamiento juridico. Por lo tanto,
posteriormente, el acto administrativo de caracter general sometido al control
inmendiato de legalidad puede ser demandado a través del medio de control de
simple nulidad, siempre y cuando se alegue la violacion de normas diferentes a

las estudidas en el control inmediato de legalidado.

2.3. Procedibilidad del Control Inmediato de legalidad sobre el
Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020.

Precisa la Sala que el acto sometido a revisién (Decreto No. 71 de 2020)
fue dictado por la Alcaldesa de Ricaurte, a través del cual dispuso diferentes
medidas generales de caracter policivo con el fin de salvaguardar la salubridad
publica dentro del territorio municipal. Por lo tanto, cumple con el factor subjetivo
de autoria, este es, fue proferido por una entidad territorial, como lo es el
municipio en los términos del articulo 286 Superior. Asimismo, cumple con el

factor objetivo, es decir, es un acto administrativo de caracter generalzo.

En relacion con el factor de motivaciébn o causa, se advierte que este
comprende dos elementos: (i) que se ejerza en ejercicio de la funcién
administrativa y (ii) la medida se adopte en desarrollo de los decretos legislativos

expedidos durante el Estado de Excepcion.

9 En la sentencia del 5 de marzo de 2012, Radicacion No. 11001-03-15-000-2010-00369-00(CA), se recordo la sentencia
del 23 de noviembre de 2010, Radicacion No. 2010-00196, C. P. Ruth Stella Correa Palacio, en la cual se preciso6 la
caracteristica de la sentencia de hacer transito a cosa juzgada relativa, en los siguientes términos: “Por ello los fallos que
desestiman la nulidad de los actos objeto de control o que la decretan solo parcialmente respecto de algunos de sus
preceptos, aunque tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado, tienen la autoridad
de cosa juzgada relativa, es decir, sélo frente a los items de ilegalidad analizados y decididos en la sentencia.

En sintesis, la decision adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en tanto se contrae a un estudio de legalidad
limitado dado su caracter oficioso, ajeno a la naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa,
no implica el analisis de todos los posibles motivos de contradiccién con normas superiores y -por lo mismo- no empece
ni es 6bice para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edificarse
sobre la misma norma.”. (Negrillas originales).

10 El acto administrativo se define como aquella manifestacion unilateral de la voluntad de la Administracion
que crea, modifica 0 extingue la situacion juridica de una persona o, de un grupo determinado o
indeterminado de personas. Asi, se destaca que los actos administrativos pueden ser de caracter general o,
de caracter particular y concreto, los cuales se diferencian teniendo en cuenta la indeterminacién de los
sujetos afectados por la decisién administrativa.
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El articulo 209 de la Constitucién Politica hace referencia a la funcion

administrativa, en los siguientes términos:

ARTICULO 209. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante
la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracién publica, en
todos sus 6rdenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos
que sefiale la ley”.

El Consejo de Estado al estudiar los requisitos de procedibilidad del control
inmediato de legalidad sobre los decretos nacionales que se expidan en
desarrollo de la funcién administrativa, enfatizO que esta va dirigida al

cumplimiento de los fines del Estado, en los siguientes términos:

“Ameén de las diferentes definiciones y caracterizaciones de la nocion de «funciéon
administrativa» elaboradas por la jurisprudencia y la doctrina especializada, y por
ende, de las innumerables discrepancias sobre este tema, la Sala entiende que de
manera general, «funcién administrativa» es aquella actividad ejercida por los
organos del Estado para la realizacion de sus fines, mision y funciones”.11

(Se destaca).

Asimismo, el Alto Tribunal precisa que dentro de la funcion administrativa

se puede identificar la funcion de policia, a saber:

“En consecuencia, de la amplia gama de actividad que se manifiesta en la
administracion publica, podemos identificar la que corresponde a la actividad
administrativa, que por su complejidad la componen una diversidad de
contenidos: la prestacion de servicios publicos, las actividades de fomento, las
funciones de policia, las labores de inspeccion control y vigilancia, la ejecucion
de las obras publicas, que en Ultimas corresponde a los cometidos estatales”12.

(Negrillas para denotar).

La Corte Constitucional ha definido la funcion de policia, ejercida a nivel
nacional por el Presidente de la Republica (articulo 189.4 Superior) y a nivel
territorial por los gobernadores (articulo 303 ibidem) y alcaldes (articulo 315.2

ibidem), como “la gestién administrativa concreta del poder de policia, ejercida

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decisién No. 10, Sentencia del 11 de mayo
de 2020, Radicaciéon No. 11001-03-15-000-2020-00944-00, C.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

12Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Quinta, auto del 2 de abril de 2020, Radicacién No.
11001-03-15-000-2020-00975-00. C.P. Luis Alberto Alvarez Parra.
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dentro de los marcos impuestos por éste ”3. En igual sentido, el Alto Tribunal de
lo Contencioso Administrativo define la funcion de policia en los siguientes

términos:

“La funcion de policia corresponde ya no al dictado de las normas generales de
policia, sino ala gestion administrativa concreta del poder de policia, ejercida
por las autoridades administrativas a través de los medios de policia
autorizados por el legislador y dentro del marco fijado por éste. (...) Advierte
claramente la jurisprudencia, que el ejercicio de la funcién de policia no otorga
facultades de reglamentacion ni de regulacion de las libertades publicas, esto es,
que no es poder de policia, el cual, como se dijo, esta reservado a la ley. Se trata
asi del ejercicio de funciones tipicamente administrativas que carecen, por tanto,

del caracter material y formal de ley. (...)"14. (Negrillas por fuera del texto
original).

De la lectura del Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020, se colige que
en ocasion a la pandemia del COVID-19, en ejercicio de las atribuciones
constitucionales y legales de los alcaldes de ejercer la funcién de policia dentro
del territorio municipal, con el fin de mantener el orden publico, especificamente,
en ejercicio del las facultades prevista en los numerales 1°y 2°, del articulo 315
de la Constitucion Politica, la Alcaldesa del municipio de Ricaurte decreto
medidas para restringir la movilidad de la poblacién municipal, como también la
prohibicibn del consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y

establecimientos de comercio.

Ahora bien, frente al segundo de los elementos que integran el factor de
motivacion, este es, si la medida adoptada fue en desarrollo de los decretos
legislativos expedidos durante el Estado de Excepcion, se advierte que el
acto sometido a revision sefial6 como fundamentos normativos los articulos 2,
209 y 315 de la Constitucion Politica y el articulo 91 de la Ley 136 de 1996,
modificado por la Ley 1551 de 2012. Asimismo, hizo referencia a los Decretos
Ordinarios 418 y 420 del 18 de marzo de 2020, expedidos por el Gobierno
Nacional durante el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica,

declarado por el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

Visto entonces la normativa que sustenta el decreto objeto de revision, y
atendiendo que la misma solo se refiere a los Decretos 418 y 420 de 18 de marzo
13 Corte Constitucional. Sentencia C-024 del 27 de enero de 1994.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de mayo de 2020, Radicacién No. 11001-
03-06-000-2010-00044-00(1999), C.P. Dr. William Zambrano Cetina.
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de 2020, los cuales no tienen el caracter de legislativos, segun lo dispuesto por
la Corte Constitucional en la sentencia C-145 del 20 de mayo de 202015, debe la
Sala entrar a analizar si el acto objeto de revision fue dictado en desarrollo de
alguno de los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional con
posterioridad a la declaratoria del Estado de Emergencia producto del Decreto
417 de 2020; pues, dicho requisito, segun el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011,
constituye un presupuesto sine qua non para la procedencia del denominado

control inmediato de legalidad.

Asi pues, con el fin de determinar si el Decreto No. 71 de 2020 fue
expedido en desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion, resulta menester, en primer lugar, advertir que la Corte Constitucional
ha precisado que la Constitucion Politica establece dos clases de decretos
legislativos en los estados de excepcion, a saber: los declarativos del estado de
excepcion y los decretos de desarrollo de esas facultades excepcionalesis. De
manera que cada uno de ellos tiene sus propias particularidades especificas,
pues, por un lado, el decreto declarativo se limita a exponer los presupuestos
facticos, valorativo y de insuficiencia de los medios ordinarios para conjurar la
situacion de anormalidad; al paso que los decretos que desarrollan las facultades
excepcionales tienen como finalidad adoptar las medidas extraordinarias
destinadas exclusivamente a superar la crisis y a impedir la extension de sus

efectos.

Esa diferencia entre los decretos declarativos y los que desarrollan las
facultades excepcionales, permiten aclarar que el control inmediato de legalidad
recae Unicamente sobre las medidas generales que desarrollen los decretos con
fuerza de ley expedidos con posterioridad a la declaratoria del estado de
excepcion, es decir, sobre los actos de contenido general que sean dictados en
ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos que adoptan los remedios destinados exclusivamente a conjurar la
crisis, pues la simple declaratoria del estado de excepcion no conlleva per se
derogacion o modificaciébn alguna de normativa ordinaria existente. Estos

razonamientos encuentran alin mayor respaldo en lo manifestado por el Consejo

15 M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
16 Ver la sentencia C-802 de 2002.
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de Estado, Sala Once Especial de Decision, en auto del 29 de abril de 202017,

gue sobre el particular sefalo:

“De conformidad con el articulo 136 del CPACA, el control inmediato de legalidad
en cabeza del Consejo de Estado recae sobre las medidas de caracter general
que sean dictadas por autoridades del orden nacional, en ejercicio de la funcién
administrativa, y como desarrollo de los estados de excepcion.

Asi las cosas, el alcance de la mencionada disposicion, en lo que hace relacion
con la competencia del Consejo de Estado para asumir el control inmediato de
legalidad, es que solo recae respecto de los actos administrativos generales
expedidos por las autoridades del orden nacional que incorporen medidas
adoptadas en ejercicio de la funcién administrativa, cuando ella se expidan con
la finalidad de reglamentar un decreto de desarrollo en cualquiera de los
estados de excepcion, lo que no se puede predicar de los actos
declaratorios.

(...

Acorde con lo anterior, la referencia al Decreto 417 del 17 de marzo de 2020,
por medio del cual el Presidente de la Republica, con la firma de los
ministros, declard el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica,
no habilita el control inmediato de legalidad, pues de conformidad con lo
previsto en el articulo 215 de la Carta, al amparo de la declaratoria se debera
dictar decretos con fuerza de ley (medidas), destinados a conjurar la crisis y
a impedir la extensién de sus efectos, y solo los actos generales que

desarrollen estos ultimos, son susceptibles del citado control”. (Negrillas
fuera del texto original).

Sumado a lo anterior, la Corte Constitucional en sentencia C-145 del 20
de mayo de 2020, declar6 exequible el Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo
de 2020, sefialando que, con ocasion a la declaratoria del estado de emergencia,
el Gobierno expidi6 las medidas legislativas de desarrollo, destinadas
exclusivamente a solucionar la crisis y a evitar la extension de sus efectos,
reiterAndose asi la distincion que existe entre ambos tipos de decretos legislativos
(esto es, el que declara el estado de excepcion y el que desarrolla las facultades
excepcionales). Para una mayor claridad, se transcriben algunos apartes de la

citada sentencia de constitucionalidad, asi:

“Debe indicarse que el decreto matriz anuncia en términos generales tres grandes
tipos de medidas: principalmente de orden econdémico y social, y algunas de salud
publica, lo cual en principio obedece a las medidas de confinacién, distanciamiento
social, cuarentena, entre otras, que al ocasionar la interrupcion de las dinamicas
econdmicas y sociales cotidianas, terminan por impactar negativamente buena

17 Consejo de Estado; Sala Once Especial de Decision; Auto del 29 de abril de 2020; C.P. Stella Jeannette Carvajal
Basto; proferido dentro de la radicacion nimero: 11001-03-15-000-2020-00995-00; Asunto: Control inmediato de legalidad
de la Resolucién No. 607 del 24 de marzo de 2020.
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parte de la economia, afectando la satisfaccion de las necesidades basicas de los
habitantes que ven reducidos o suprimidos sus ingresos. En el ANEXO 8 se
registra el listado de decretos de desarrollo expedidos.

126. Para la Corte la validez de las medidas legislativas de desarrollo que se
expidan dependera ab initio de que satisfagan las exigencias propias del
articulo 215 de la Constitucién, esto es, que estén destinadas
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos,
ademas que se refieran a materias que tengan relacion directa y especifica con el
estado de emergencia. De este modo, las medidas legislativas de desarrollo
gue se profieran, ademas de estar dirigidas de manera exclusivaa solucionar
la crisis y a evitar la extensién de sus efectos, deben respetar el criterio de
conexidad material con el decreto declaratorio del estado de emergencia.
Adicionalmente, las medidas legislativas de desarrollo deben cumplir los principios
de finalidad, necesidad, proporcionalidad, legalidad y no discriminacion; entre
otros, como se ha explicado.

127. En el decreto declaratorio en las partes motiva y resolutiva (arts. 2° y 3°) se
consagra una amplia posibilidad del Gobierno nacional para expedir las medidas
adicionales que pueda requerir para conjurar la crisis e impedir la extensién de sus
efectos.

Frente a ello digase que la sentencia C-386 de 201718 al ocuparse de un asunto
similaris expreso que aunque tales consideraciones y disposiciones “no justifican
ni demuestren per se (...) la necesidad estricta de todas las medidas que se
hubiesen adoptado, y que en su momento habran de juzgarse, como tampoco (...)
el cumplimiento del requisito de subsidiariedad (...), en todo caso pueden
explicarse y, al mismo tiempo, delimitarse debidamente, atendiendo al tenor literal
e inequivoco del articulo 47 de la Ley 137 de 1994, de conformidad con el cual es
[e]n virtud de la declaracion del estado de emergencia, (que) el Gobierno
podra dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extensiéon de sus efectos”. (Se enfatiza)
Disposicién estatutaria que ademas sefala que “los decretos deberan referirse a
materias que tengan relacion directa y especifica con dicho estado”.

Se trata pues de una razonable relacion causal y finalistica, que conecte las
motivaciones del decreto matriz con todos y cada uno de los decretos
legislativos que adopten los remedios que pretenden conjurar la crisis, sin
gque sea exigible que cada medida haya sido anunciada en el decreto matriz,
pero tampoco al punto de que no sea exigible laanotada conexion. Tanto mas
en este caso, si como hemos advertido, lo inusitado, extraordinario e impredecible
de esta crisis, hace harto dificil tener ex ante la totalidad de los remedios que se

estiman suficientes, eficaces y necesarios”. (Negrillas para denotar).

Asi las cosas, luego de revisar el contenido sustancial del Decreto No. 71

de 2020, y no solamente las normas que se invocan para su expedicion, fuerza

18 Examino la constitucionalidad del Decreto 601 de 2017, declaratorio del estado de emergencia en el municipio de
Mocoa.

19 Se estudio lo consignado en la parte motiva del decreto declaratorio consistente en que al no haber dimensionado la
magnitud del desastre en su totalidad, “no agotan (para el Gobierno) los asuntos que pueden abordarse en ejercicio de
las facultades conferidas por el estado de excepcion”, por lo que “podrian detectarse nuevos requerimientos y, por lo
tanto, disefiarse estrategias novedosas para afrontar la crisis”, asi como lo dispuesto en la resolutiva al indicarse que el
Gobierno habria de ejercer todas las funciones “que requiera para conjurar la crisis” (art. 2°) y que se adoptarian “todas
aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la propagacién de sus efectos”, disponiendo de
“las operaciones presupuestales necesarias para llevarlas a cabo” (art. 3°).
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a la Sala concluir que el decreto sub examine no fue dictado con fundamento ni
en desarrollo de los decretos legislativos expedidos hasta entonces por el
Presidente de la Republica en uso de las facultades legislativas extraordinarias
con ocasion del Estado de Emergencia del Decreto Legislativo 417 del 17 de
marzo de 2020. Pues, mas alla que el propio acto administrativo no haya
mencionado expresamente alguno de los decretos legislativos de desarrollo
proferidos hasta ese momento, lo cierto es que las decisiones de la parte
resolutiva de estos decretos municipales no desarrollan medidas adoptadas
previamente por el Gobierno Nacional en aquellos decretos legislativos,
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus

efectos.

Como se dijo en lineas anteriores, y se reitera una vez mas, ese tercer
requisito de los actos sometidos a revision, esto es, que tenga como fin el
“‘desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn”,
se constituye es un presupuesto sine qua non para la procedencia del
denominado control inmediato de legalidad. De modo que la inobservancia de
este presupuesto legal, como ocurre en este caso, impide estudiar de fondo el
decreto remitido para revision, lo que no significa que esos actos administrativos
esten exento de control jurisdiccional alguno, pues para ello estan previstos otros
medios de control también de la misma indole, como ocurre con la accién de

simple nulidad contemplada en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011.

La anterior postura fue acogida por esta Sala de Decisién en la sentencia
del 23 de junio de 2020, radicacion numero 25000-23-15-000-2020-00260-00,
magistrada ponente Dra. Alba Lucia Becerra Abella, al estudiar la procedibilidad
del control inmediato de legalidad sobre el Decreto 52 del 22 de marzo de 2020,

proferido por el Alcalde del municipio de Sopd, a saber:

“Por lo tanto, se advierte que, el Decreto 052 del 22 de marzo de 2020, no tiene
como finalidad desarrollar los decretos legislativos expedidos con base en la
declaratoria del estado de emergencia, social, econémica y ecolégica en todo el
territorio Nacional, pues el fundamento de su contenido se cifie a los postulados
referidos en el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, que fue emanado en el
ejercicio de una facultad ordinaria que reconoce la Constituciéon Politica al
Presidente de la Repdblica, a través del numeral 4 del articulo 189, en el cual se
orden¢ igualmente a los alcaldes y gobernadores, en virtud de sus competencias
constitucionales y legales, el Iimite a la libre circulacién y la adquisicion de bienes
de primera necesidad.
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En consecuencia, no se encuentra satisfecho este dltimo requisito, consistente en
que las medidas adoptadas sean consecuencia o0 desarrollo de un decreto
legislativo, por lo tanto, se impone declarar improcedente el control inmediato de
legalidad del Decreto 052 del 22 de marzo de 2020 (...)".

Finalmente, se deja constancia expresa que esta providencia sera
formalmente suscrita por la sefiora Presidenta de esta Corporacion y el
Magistrado Ponente, segun el articulo 9° del Acuerdo No. 20 del 11 de mayo de
2020, “Por el cual se adopta el protocolo de la Sala Plena del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, en desarrollo de las medidas derivadas del
estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica”, una vez hubiere sido

aprobada por la mayoria reglamentaria.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA, administrando justicia en nombre de
la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO.- DECLARASE IMPROCEDENTE el control inmediato de
legalidad sobre el Decreto No. 71 del 19 de marzo de 2020, expedido por la
Alcaldesa del municipio de Ricaurte, y por tanto se abstiene el tribunal de emitir

un pronunciamiento de fondo sobre la legalidad de este.

SEGUNDO.- Por la Secretaria de la Subseccion “D”, de la Seccion
Segunda de este Tribunal, NOTIFIQUESE esta providencia a la Alcaldesa del
Municipio de Ricaurte y al Agente del Ministerio Publico, por los medios
electrénicos autorizados para el particular, atendiendo lo previsto en el articulo
186 del CPACA.

TERCERO.- Por la Secretaria de la Subseccion “D”, de la Seccion
Segunda de este Tribunal, PUBLIQUESE esta sentencia en la pagina web de la
Rama Judicial “home” principal, en el espacio de “Medidas COVID19”, habilitado
para cargar la informacién en la seccion de “Control Automatico de Legalidad

Tribunales Administrativos”.
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NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE.

Aprobado como consta en el acta de la fecha.

DILLA LINARES
Magistrado

s é%PARO NAVARRO LOPEZ

Presidenta

CPL/Erru
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