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AUTO

La Alcaldia de La Calera Cundinamarca por medio de correo electronico remitié a
esta Corporacion copia del Decreto 044 del 28 de marzo de 2020 “Por el cual se
adoptan medidas adicionales y complementarias con ocasion del aislamiento
preventivo obligatorio para la contencion de la pandemia coronavirus (COVID 19)

en el municipio de La Calera y se dictan otras disposiciones”.

Sometida la actuacion a reparto, el 3 de abril de 2020, correspondié su
conocimiento al Despacho de la suscrita Magistrada, que en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, y en virtud de lo previsto en el articulo
136 del CPACA, procedera a analizar si avoca su conocimiento, previas las

siguientes,
CONSIDERACIONES

El 12 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccion Social profirio la
Resolucién No. 385 “Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del
coronavirus COVID-19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus’,
habiéndose invocado el ejercicio de las atribuciones contenidas en los articulos 69
de la Ley 1753 de 2015%, 2.8.8.1.4.3 del Decreto 780 de 20162 y 2 del Decreto Ley

L«Articulo 69 de la Ley 1753 de 2015. Declaracion de emergencia sanitaria y/o eventos catastroficos. El
Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS) podra declarar la emergencia sanitaria y/o eventos
catastroficos, cuando se presenten situaciones por riesgo de epidemia, epidemia declarada, insuficiencia o
desabastecimiento de bienes o servicios de salud o eventos catastroficos que afecten la salud colectiva, u otros
cuya magnitud supere la capacidad de adaptacion de la comunidad en la que aquel se produce y que la afecten
en forma masiva e indiscriminada generando la necesidad de ayuda externa.

En los casos mencionados, el MSPS determinara las acciones que se requieran para superar las circunstancias
que generaron la emergencia sanitaria y/o eventos catastroficos con el fin de garantizar la existencia y
disponibilidad de talento humano, bienes y servicios de salud, de conformidad con la reglamentacion que para
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4107 de 20113, precisandose que la declaratoria de emergencia sanitaria se
realizé respecto todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, la cual
podria finalizar antes, si desaparecen las causas que le dieron origen, o también

podria prorrogarse si las causas persisten o se incrementan.

Ante la declaratoria de pandemia por parte de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) del brote denominado COVID 19 (CORONAVIRUS) el Presidente de la
Republica, en aplicacion del articulo 215 de la Constitucion Politica* y de lo
dispuesto en la Ley 137 de 1994°, mediante el Decreto No. 417 del 17 de marzo

el efecto expida el Gobierno Nacional. Cuando las acciones requeridas para superar dichas circunstancias
tengan que ver con bienes en salud, la regulacion que se expida deberd fundamentarse en razones de urgencia
extrema.

Lo dispuesto en este articulo podra financiarse con los recursos que administra el Fosyga o la entidad que
haga sus veces, o por los demds que se definan.”

2 «Articulo 2.8.8.1.4.3 del Decreto 780 de 2016. Medidas sanitarias. Con el objeto de prevenir o controlar
la ocurrencia de un evento o la existencia de una situacion que atenten contra la salud individual o colectiva,
se consideran las siguientes medidas sanitarias preventivas, de seguridad y de control:

..

3 «“Articulo 2 del Decreto Ley 4107 de 2011. Funciones. El Ministerio de Salud y Proteccion Social, ademas
de las funciones determinadas en la Constitucion Politica y en el articulo 59 de la Ley 489 de 1998 cumplird
las siguientes:

..

4 “Articulo 215 de la Constitucion Politica. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los
articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecologico del pais, o que constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de
todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que
sumados no podran exceder de noventa dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracién, que debera ser motivada, podra 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 deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el estado de
emergencia, y podrén, 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 afio siguiente, les otorgue carécter 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 camaras, el
informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que determinaron el Estado de Emergencia y
las medidas adoptadas, y se pronunciaré expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas.

El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podra 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.

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 ejercicio de las facultades que la Constitucion otorga al Gobierno durante la
emergencia.

El Gobierno no podra 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 expedicién 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.”

5 “Por la cual se reglamentan los estados de excepcion en Colombia”.
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del 2020, declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo
el territorio nacional por el término de 30 dias, para adoptar las medidas

necesarias, conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos.

Asi mismo, el Presidente de la Republica, en aplicacion de los articulos 189, 303 y
315 de la Constitucion Politica, de la Ley 1801 de 2016, y de la Resolucién 385 del
12 de marzo de 2020 del Ministerio de Salud y Proteccion Social que declaro la
emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19, a través del Decreto
457 del 22 de marzo de 2020 ordend el aislamiento preventivo obligatorio para

todos los colombianos del 25 de marzo al 13 de abril de 2020.

El articulo 20 de la Ley 137 de 1994, por medio de la cual se regulan los Estados

de Excepcién en Colombia, sefiala:

Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de carécter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de 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.

Por su parte el CPACA sobre el control inmediato de legalidad y la competencia de

los Tribunales Administrativos para asumir su conocimiento preve:

Articulo 136. Control inmediato de legalidad. Las 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, 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 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.

Articulo 151. Competencia de los tribunales administrativos en unica
instancia. Los Tribunales Administrativos conoceran de los siguientes
procesos privativamente y en Gnica instancia:
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(...)

14. Del control inmediato de legalidad de los actos de carécter general que
sean proferidos en ejercicio de la funcién administrativa durante los Estados
de Excepcion y como desarrollo de los decretos legislativos que fueren dictados
por autoridades territoriales departamentales y municipales, cuya competencia
correspondera al tribunal del lugar donde se expidan.

()"

Conforme las normas en cita los Tribunales Administrativos conoceran de los
controles inmediatos de legalidad de los actos de caracter general expedidos por
autoridades territoriales en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo

de los decretos legislativos expedidos durante los Estados de Excepcion.

En el presente caso, el Estado de Excepcion en desarrollo del cual se deben
expedir los decretos que serian objeto de control inmediato de legalidad por parte
de esta Corporacion, fue adoptado por el Presidente de la Republica a través del
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, por lo que, solo se podra ejercer este
control respecto de las disposiciones adoptadas por los entes territoriales en el
marco de este decreto nacional y de los decretos legislativos que se expedian en
el estado de excepcion.

Sobre la naturaleza del control inmediato de legalidad el Consejo de Estado

sefialg®:

“(..)

1. Caracteristicas del control inmediato de legalidad

El control inmediato de legalidad es el medio juridico previsto en la
Constitucién Politica para examinar los actos administrativos de caracter
general que se expiden al amparo de los estados de excepcion, esto es, actos
administrativos que desarrollan o reglamentan un decreto legislativo.

El examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion del 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.

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

6 Sentencia del 5 de marzo de 2012 del Consejo de Estado — Sala Plena, C.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas, expediente No. 11001031500020100036900.

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-
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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 funcién
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 expedicion, 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.

c) 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.

d) 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 excepcidn, 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.

En principio, podria pensarse que el control integral supone que el acto
administrativo general se confronta frente a todo el ordenamiento juridico. Sin
embargo, debido a la complejidad del ordenamiento juridico, el control de
legalidad queda circunscrito a las normas invocadas en la sentencia con la que
culmina el procedimiento especial de control de legalidad previsto en la ley
estatutaria 137.

En el altimo tiempo, la Sala Plena® ha venido precisando que el control es
compatible con la accién publica de nulidad (articulo 84 del C.C.A), que puede
intentar cualquier ciudadano para cuestionar los actos administrativos de
caracter general.

De modo que el acto administrativo puede demandarse en accion de nulidad,
posteriormente, siempre que se alegue la violacion de normas diferentes a las
examinadas en el tramite del control inmediato de legalidad. Por igual, la
accion de nulidad por inconstitucionalidad, prevista en el articulo 237-2 de la
C.P., resulta apropiada para cuestionar la validez de los actos administrativos
expedidos en desarrollo de los decretos legislativos y a la luz de la
Constitucion.

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.

8 Ver., entre otras, las siguientes sentencias:

- Del 7 de febrero de 2000; Expediente: CA-033. Magistrado Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez.

- Del 20 de octubre de 2009, M.P. Mauricio Fajardo Gomez, expediente N° 2009-00549.

- del 9 de diciembre de 2009, M.P. Enrique Gil Botero, expediente N° 2009-00732.



EXPEDIENTE No. 25000-23-15-000-2020-00646-00
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
DECRETO 044 DEL 28 DE MARZO DE 2020 DEL MUNICIPIO LA CALERA -
CUNDINAMARCA

Por eso, si bien el control pretende ser integral, no es completo ni absoluto.

e) La sentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa juzgada
relativa. En cuanto a esta caracteristica, la Sala ha dicho®:

“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,
aungue tienen efecto erga omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por
otro lado, tienen la autoridad de cosa juzgada relativa, es decir, solo 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 carécter oficioso,
ajeno a la naturaleza dispositiva del control judicial asignado a la justicia
administrativa, no implica el analisis de todos los posibles motivos de
contradiccidén con normas superiores y -por lo mismo- no empece ni es dbice
para que a futuro se produzca otro pronunciamiento, que verse sobre reproches
distintos que puedan edificarse sobre la misma norma.”

Conforme las normas y la jurisprudencia en cita se deben tener en cuenta 3
presupuestos para la procedencia del control inmediato de legalidad: (i) el acto
administrativo debe ser de caracter general; (ii) el acto debié ser expedido en
ejercicio de la funcion administrativa de la autoridad territorial; y (iii) el acto general
debe tener como fin desarrollar los decretos legislativos expedidos con base en los

estados de excepcion.

En el caso que se analiza el Alcalde del Municipio de la Calera — Cundinamarca,
ante la situacion originada por la pandemia denomina CODIV 19
(CORONAVIRUS) expidi6 el Decreto 044 del 28 de marzo de 2020 ““Por el cual se
adoptan medidas adicionales y complementarias con ocasion del aislamiento
preventivo obligatorio para la contencion de la pandemia coronavirus (COVID 19)
en el municipio de La Calera y se dictan otras disposiciones”, citando como
sustento normativo del acto administrativo, el articulo 315 de la Constitucion
Politica, la Ley 136 de 1994, la Ley 599 de 2000, Ley 1751 de 2015 y la Ley 1801
de 2016.

En los considerandos del acto administrativo se indicé que en virtud del articulo
315 de la Constitucion Politica, que sefiala las atribuciones de los alcaldes
municipales como primera autoridad de policia, entre ellas, conservar el orden

publico; del articulo 91 de la Ley 136 de 1994, que determina las funciones de los

% Sentencia del 23 de noviembre de 2010, expediente N° 2010-00196, M.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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alcaldes; que el Departamento de Cundinamarca mediante el Decreto 153 del 19
de marzo de 2020 restringioé la movilidad de las personas para la contencion del
COVID 19, restriccion que fue extendida por el Decreto 157 del 22 de marzo de
2020 para que se uniera con la orden nacional de aislamiento preventivo
obligatorio contenida en el Decreto 457 de 2020, fue necesario expedir el Decreto
Municipal No. 041 de 2020 por medio del cual se amplié la restriccion transitoria
de la movilidad de las personas en el municipio y se ordeno el aislamiento

preventivo obligatorio en el ente territorial.

Asi mismo sefiala el Decreto 044 de 2020 que teniendo en consideracién que la
pandemia se encuentra en constante evolucidn se requiere adoptar medidas
adicionales y complementarias para conjurar el estado de calamidad publica, para

lo cual dispone:

1. Permitir el transito de un habitante por familia para el abastecimiento de
alimentos, productos de aseo y farmacolégicos y todos aquellos esenciales para el

aislamiento preventivo, del 30 de marzo al 13 de abril de 2020.

2. Ordenar el pico y cédula para un integrante mayor de edad en cada familia para

hacer las compras y abastecimiento de alimentos.

3. Se prohibe a los comerciantes y duefios de establecimientos la especulacién de
precios, quienes ademas deberan autorizar a sus empleados la salida de sus

casas para el ejercicio de sus labores.

Se debe seialar que si bien con fundamento en las circunstancias que implica el
COVID-19 en el pais, inicialmente se declar6 emergencia sanitaria a traves de la
Resolucién No. 385 del 12 de marzo de 2020, acto que originé la expedicion del
Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, las decisiones administrativas que se
adopten en virtud de los mismos no son susceptibles del control inmediato de
legalidad, pues solo a partir del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 a traves del
cual el Presidente de la Republica declar6 el Estado de Excepcién de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica se pueden dictar decretos con fuerza de ley, lo cual
no es predicable cuando se declara una emergencia sanitaria; y en ese orden,
s6lo las medidas de caracter general que se adopten en ejercicio de la funcion

administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos proferidos durante los
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estados de excepcion, son objeto del control inmediato de legalidad contemplado
en el articulo 136 del CPACA.

Conforme lo expuesto, si bien el Decreto 044 del 28 de marzo de 2020 del
Municipio de La Calera es un acto general de una autoridad territorial, no fue
proferido en ejercicio de las funciones administrativas desarrollando ningun
decreto legislativo expedido en el estado de excepcion adoptado por el Gobierno
Nacional el 17 de marzo de 2020 a través del Decreto 417, pues su motivacion o
causa fueron los decretos departamentales que ordenaron la restriccion de
movilidad y el aislamiento preventivo por la emergencia sanitaria declarada por el
gobierno nacional, y el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, que tuvo como
sustento la Resolucién No. 385 de 2020 para ordenar el aislamiento preventivo
obligatorio a todos los colombianos, por lo que, el contenido del acto evidencia el
ejercicio de la facultad policiva del alcalde municipal para conjurar los efectos del
COVID 19, y no el desarrollo de decretos legislativos expedidos en medio del
estado de excepcion decretado por el Presidente de la Republica mediante el

Decreto 417 de 2020; por lo que no se avocara su conocimiento.

En consecuencia, se

RESUELVE

Primero.- No avocar el conocimiento, en Unica instancia, del control inmediato
de legalidad del Decreto 044 del 28 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde
del Municipio de La Calera — Cundinamarca “Por el cual se adoptan medidas
adicionales y complementarias con ocasién del aislamiento preventivo obligatorio
para la contencion de la pandemia coronavirus (COVID 19) en el municipio de La
Calera y se dictan otras disposiciones”, de conformidad con lo expuesto en la

parte motiva de la presente providencia.

Segundo.- Por Secretaria de la Seccion Cuarta notificar la presente decision al
Alcalde del Municipio de La Calera — Cundinamarca, o a quien haya delegado
la facultad de recibir notificaciones, y al Ministerio Publico, mediante mensaje
dirigido al buzén de correo electréonico para notificaciones judiciales, adjuntando
copia de esta providencia, conforme lo dispuesto en los articulos 185 y 186 del
CPACA.
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Tercero.- Ejecutoriada esta decision, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
La firma del documento es digitalizada y se incorpora por la magistrada

GLORIA ISABEL CACERES MARTINEZ
Magistrada
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