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UBATE- CUNDINAMARCA

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Alcaldia Municipal de Villa de San Diego de Ubaté - Cundinamarca por medio de
correo electrénico, remitid a esta Corporacion copia del Decreto No. 65 del 19 de
marzo de 2020 “Por el cual se decretan normas en materia de orden publico en
virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia de COVID-19” a fin de

que se surtiera su control inmediato de legalidad.

|. ANTECEDENTES

1. EL ACTO ADMINISTRATIVO OBJETO DEL CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD

El Decreto No. 65 del 19 de marzo de 2020 del municipio de Villa de San Diego de
Ubaté - Cundinamarca dispone:

“ARTICULO 1. Prohibir 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 2. Prohibir las reuniones y aglomeraciones de mas de cincuenta (50)
personas, 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. El incumplimiento de la presente restriccion acarreara las
sanciones previstas en el Cédigo Nacional de Policia y demas normas vigentes
sobre la materia.

ARTICULO 4. Se ordena a los miembros de la Fuerza Publica hacer cumplir lo
dispuesto en este decreto, para lo cual deberan realizar los operativos de rigor
en todo el Municipio y procederan a aplicar las medidas correctivas de su
competencia.
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ARTICULO 5. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.”

2. TRAMITE PROCESAL

Por auto del 1° de abril de 2020 el Despacho Sustanciador avoco6 el conocimiento
del control inmediato de legalidad de la referencia, orden6 a la Secretaria de la
Seccion Cuarta de este Tribunal que fijard un aviso por el término de 10 dias en el
portal web de la Rama Judicial a fin de dar a conocer esta actuacion y que cualquier
ciudadano pudiere intervenir, y de igual manera que se oficiara al Alcalde del
municipio de Villa de San Diego de Ubaté-Cundinamarca para que en el término de
5 dias enviara los antecedentes administrativos y deméas fundamentos que

considerara pertinentes en relacion al Decreto No. 65 del 19 de marzo de 2020.

Cumplido lo anterior, en auto del 28 de abril de 2020, el Despacho Sustanciador
dispuso correr traslado al Ministerio Publico por el término de 10 dias, para que
rindiera su concepto, para lo cual se sefial6 que era del caso remitirle toda la

informacion relacionada con el proceso.

3. INTERVENCION DEL MUNICIPIO DE VILLA DE SAN DIEGO DE UBATE -
CUNDINAMARCA

La Alcaldia del municipio de Villa de San Diego de Ubaté- Cundinamarca guardé

silencio ante lo dispuesto en el auto del 1° de abril de 2020.

4. INTERVENCION CIUDADANA

En esta actuacion de control inmediato de legalidad no hubo intervencion ciudadana

alguna.
5. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora 131 Judicial 1l para Asuntos Administrativos de Bogota, delegada
ante el Despacho de la suscrita Magistrada Ponente, en correo electrénico del 30
de abril de 2020 rindié concepto para este proceso, sefialando que considera que
el Decreto No. 65 del 19 de marzo de 2020 de Villa de San Diego de Ubate-
Cundinamarca cumple los presupuestos de procedibilidad y los requisitos formales

y materiales para su expedicién, de conformidad con la ley.
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Desde el punto de vista de la procedibilidad refiere que en este caso se cumplen los
presupuestos relativos a que el acto sea de contenido general y que sea dictado en
ejercicio de la funcion administrativa, precisando que si bien fue proferido
haciéndose referencia a las facultades de policia establecidas en los articulos 14 y
202 de la Ley 1801 de 2016, debe tenerse en cuenta que también se fundamenta

en el articulo 2° del Decreto Nacional 420 del 18 de marzo de 2018.

En cuanto a los requisitos formales, indica que éstos se cumplen, toda vez fueron
sefalados los datos minimos de su identificacién, como lo son su namero, fecha y

la referencia expresa a las facultades ejercidas.

Respecto a los requisitos materiales, expone que las medidas adoptadas en el
Decreto de Ubaté objeto de este proceso, se ajustan a lo previsto en el Decreto 417
de 2020 que declaré el estado de excepcion y de igual manera al Decreto Nacional
420 de 2020, pues busca atender de manera eficaz e inmediata la situacion

presentada con ocasion de la pandemia del COVID-19.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA
COMPETENCIA

Es competente esta Corporacion para conocer el presente proceso en unica
instancia, por disposicion del numeral 14 del articulo 151 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

PROBLEMA JURIDICO

Corresponde a la Sala determinar la legalidad del Decreto No. 65 del 19 de marzo
de 2020 “Por el cual se decretan normas en materia de orden publico en virtud de
la emergencia sanitaria generada por la pandemia de COVID-19” del municipio de

Villa de San Diego de Ubaté — Cundinamarca.
DEL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

La Constitucion Politica de 1991 contempla en sus articulos 212, 213 y 215 el
Estado de Guerra Exterior, el Estado de Conmocion Interior y el Estado de
Emergencia Econémica y Social, como estados de excepcion, destacandose que

puntualmente respecto al tltimo establece:

“ARTICULO 215. ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA Y
SOCIAL. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos
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212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el
orden econémico, social y ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad
publica, podré 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 declaracion, 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 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 afio 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 examinard hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por
acuerdo de las dos cdmaras, 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, podra
derogar, modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en
aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa del Gobierno. En
relacion 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. El 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. ”

Asimismo, la Ley 137 del 2 de junio de 1994 "Por la cual se regulan los Estados de
Excepcion en Colombia" dispone en su articulo 9 que las facultades conferidas para

presidir los estados de excepcion solo pueden ser utilizadas cuando se cumplan los
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principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacién de incompatibilidad,

los cuales define asi:

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

ARTICULO 11. NECESIDAD. Los decretos legislativos deberan expresar
claramente las razones por las cuales cada una de las medidas adoptadas es
necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcidn correspondiente.

ARTICULO 12. MOTIVACION DE INCOMPATIBILIDAD. Los decretos
legislativos que suspendan leyes deberan expresar las razones por las cuales son
incompatibles con el correspondiente Estado de Excepcion.

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

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

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

La Procuraduria General de la Nacion, en desarrollo de su funcion
constitucional, velara por el respeto al principio de no discriminacion
consagrado en este articulo, en relacion con las medidas concretas adoptadas
durante los Estados de Excepcion. Para ello tomara medidas, desde la
correctiva, hasta la destitucion, segin la gravedad de la falta y mediante
procedimiento especial, sin perjuicio del derecho de defensa.”

Ahora bien, 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, deben tener un control inmediato de legalidad, ejercido por
la autoridad judicial de lo contencioso administrativo del lugar donde se expidan, tal
como lo prevé el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la Ley 1437
de 2011- CPACA.

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

expuesto:

! Sentencia del 5 de marzo de 2012 del Consejo de Estado — Sala Plena, C.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas, expediente No. 11001031500020100036900.
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““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 excepcidn, 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 ocasién de la declaratoria del estado
de excepcion.

En oportunidades anteriores, la Sala? 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 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 porgue 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 excepcién 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 excepcién, 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 Gltimo tiempo, la Sala Plena® ha venido precisando que el control es
compatible con la accién pablica de nulidad (articulo 84 del C.C.A), que puede

2 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.

3 Ver., entre otras, las siguientes sentencias:

- Del 7 de febrero de 2000; Expediente: CA-033. Magistrado Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
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intentar cualquier ciudadano para cuestionar los actos administrativos de
caracter general.

De modo que el acto administrativo puede demandarse en accién de nulidad,
posteriormente, siempre que se alegue la violacién 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.

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

e) La sentencia que decide el control de legalidad hace trénsito 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
0 que la decretan s6lo 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, 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 andlisis de todos los posibles
motivos de contradiccion con normas superiores y -por lo mismo- no
empece ni es Obice 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 debi6 ser expedido en
ejercicio de la funciéon administrativa de la autoridad administrativa; y (iii) el acto
general debe tener como fin desarrollar los decretos legislativos expedidos con base

en los estados de excepcion.

CASO CONCRETO

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

- 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.
4 Sentencia del 23 de noviembre de 2010, expediente N° 2010-00196, M.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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1753 de 2015°, 2.8.8.1.4.3 del Decreto 780 de 20166 y 2 del Decreto Ley 4107 de
20117, precisandose que la declaratoria de emergencia sanitaria se realizé respecto
de todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, la cual podria finalizar
antes, siempre que desaparecieren 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, junto con sus Ministros, en aplicacion del articulo 215 de la Constitucion
Politica y de lo dispuesto en la Ley 137 de 19948, mediante el Decreto No. 417 del
17 de marzo del 2020, declar6 el Estado de Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldgica 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.

Posteriormente, el 18 de marzo de 2020, el Gobierno Nacional profirié el Decreto
No. 420 “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-19”, habiendo citado como fundamento el ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las conferidas en el numeral 4 del articulo
189, los articulos 303 y 315 de la Constitucion Politica y el articulo 199 de la Ley
1801 de 2016, en concordancia con el Decreto 418 de 2020.

Por su parte, el Alcalde del municipio de Villa de San Diego de Ubaté-
Cundinamarca, profirio el Decreto No. 65 del 19 de marzo de 2020 “Por el cual se

decretan normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia sanitaria

5 “Articulo 69 de la Ley 1753 de 2015. Declaracién de emergencia sanitaria y/o eventos catastroéficos. El
Ministerio de Salud y Proteccién Social (MSPS) podra declarar la emergencia sanitaria y/o eventos
catastréficos, 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
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 debera fundamentarse en razones de urgencia extrema.
Lo dispuesto en este articulo podréa financiarse con los recursos que administra el Fosyga o la entidad que haga
sus veces, o por los demas que se definan.”

6 “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:

..

7«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 cumplira
las siguientes:

..

8 “Por la cual se reglamentan los estados de excepcion en Colombia”.
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generada por la pandemia de COVID-19” a fin de prohibir el consumo de bebidas
embriagantes en espacios abiertos y establecimientos de comercio, asi como
también prohibir las reuniones y aglomeraciones de mas de 50 personas, a partir de
las 6:00 p.m. del jueves 19 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. del sdbado 30 de
mayo de 2020, habiendo citado como sustento normativo del acto administrativo el
articulo 315 de la Constitucion Politica, los articulos 14 y 202 de la Ley 1801 de
2016, los articulos 44 y 45 de la Ley 715 de 2001, el articulo 29 de la Ley 1551 de
2012, el numeral 18 del articulo 38 de Decreto Ley 1421 de 1993 y el Decreto No.
420 de 2020.

Conforme la jurisprudencia citada en precedencia, se procedera a determinar si el
Decreto expedido por el Alcalde de Ubaté reune los requisitos de procedibilidad del
medio de control denominado control inmediato de legalidad, y si ello es asi, se
analizara si fue expedido conforme los requisitos formales y materiales establecidos
en la ley, en el marco del estado de excepcion decretado por el Presidente de la
Republica a través del Decreto 417 de 2020.

Haciendo una interpretacion taxativa del articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y
siguiendo el derrotero del Consejo de Estado, los actos administrativos que pueden
ser objeto del control inmediato de legalidad son los actos generales expedidos en
ejercicio de la funcién administrativa y que desarrollen los decretos legislativos
expedidos durante los estados de excepcion.

En el presente caso, se reitera que el Estado de Excepcién, fue adoptado por el
Presidente de la Republica a través del Decreto No. 417 del 17 de marzo de 2020,
por lo que solo se podra ejercer el control inmediato de legalidad respecto de las
disposiciones generales adoptadas por las autoridades territoriales en el marco de
este decreto que declara el estado de excepcién y de los decretos legislativos que

se expidan en desarrollo del mismo.

Teniendo en consideracion lo anterior, se procedera a analizar si el Decreto
Municipal de Ubaté No. 65 del 19 de marzo de 2020 reune los presupuestos

referidos.

(i) Que se trate de un acto de contenido general

Conforme el Consejo de Estado, el acto administrativo de contenido general es
aguel que tiene indeterminacion respecto de los sujetos destinatarios del mismo,

pues se expide siempre para un grupo indeterminado de personas a quienes les
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crea, extingue o modifica una situacion juridica. Sefalé expresamente la Alta

Corporacion®:

“(...)

Clasificaciéon de los actos administrativos de acuerdo con su contenido
particular o general.

a) Actos administrativos particulares. Nuestra legislacion? es especialmente
exigente en lo que se refiere a la fundamentacion de los actos administrativos de
contenido particular. En el articulo 35 del C.C.A. se establece al efecto que " ...
habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y
con base en las pruebas e informes disponibles, se tomara la decision que debera
ser motivada al menos en forma sumaria si afecta a particulares™.

b) Actos administrativos generales. Respecto de los actos administrativos de
cardcter general, en razon a su naturaleza y alcance, por regla general es
suficiente tener como motivacion en ellos la indicacion de sus fundamentos
legales y de su objeto, salvo que exista una disposicion en la ley que ordene una
motivaciéon diferente, tal como lo precisado la jurisprudencia de esta
Corporacion

La Sala, reitera que los actos administrativos generales son aquellos que crean,
modifican o extinguen una situacion juridica abstracta o impersonal, que no
puede vincularse en forma directa e inmediata con una persona determinada o
determinable. Uno de los factores que suele asociarse erradamente a la
determinacion de actos de esta naturaleza es la cantidad de personas que se ven
afectadas por la manifestacion de voluntad de la administracién, sin embargo
ello no es caracteristico de los mismos ya que lo que los define es «[...] la
abstraccién o indeterminacion individual de sus destinatarios o de las personas
que pueden resultar cobijadas por el acto [...]».

Al examinar el contenido del decreto objeto de andlisis, que fue transcrito en lineas
precedentes, se observa que constituye una decision administrativa de caracter
general, pues se dispone: (i) prohibir el consumo de bebidas embriagantes en
espacios abiertos y establecimientos de comercio a partir de las 6:00 p.m. del jueves
19 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. del sabado 30 de mayo de 2020; vy (ii)
prohibir las reuniones y aglomeraciones de mas de 50 personas, a partir de las 6:00
p.m. del jueves 19 de marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. del sdbado 30 de mayo
de 2020; lo cual denota que las medidas adoptadas cobijan a toda la poblacion del
municipio de Villas de San Diego de Ubaté — Cundinamarca, por lo que se cumple

con el requisito de procedibilidad analizado.

% Sentencia del 5 de julio de 2018 del Consejo de Estado Seccion Segunda, Subseccion A, C.P. Dr. Gabriel
Valbuena Hernandez, expediente No. 110010325000201000064 00 (0685-2010).
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(ii) Que el acto administrativo general sea expedido en ejercicio de la funcion
administrativa

El concepto de funcién administrativa ha sido desarrollo por el Consejo de Estado?®
como “aquella actividad ejercida por los 6rganos del Estado para la realizacion de
sus fines, mision y funciones”; y en el presente caso el Decreto 65 de 19 de marzo
de 2020 fue expedido por el Alcalde de Villa de San Diego de Ubaté— Cundinamarca,
citando como sustento normativo el articulo 315 de la Constitucién Politica, que
sefala las atribuciones de los alcaldes municipales como primera autoridad de

policia, entre ellas, conservar el orden publico; por lo que, el acto administrativo fue

expedido en cumplimiento de funciones administrativas.

(iii) Que el acto administrativo sea expedido en desarrollo de los decretos
legislativos proferidos en estados de excepcidn

Tal como fuere referido en precedencia el Decreto municipal de Villa de San Diego
de Ubaté No. 65 del 19 de marzo de 2020, tuvo como fundamento el articulo 315 de
la Constitucion Politica, los articulos 14 y 202 de la Ley 1801 de 2016, los articulos
44 y 45 de la Ley 715 de 2001, el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012, el numeral 18
del articulo 38 de Decreto Ley 1421 de 1993, asi como también el Decreto Nacional
No. 420 de 2020, habiendo adoptado algunas medidas en materia de orden publico

para atender la emergencia generada por la pandemia del COVID-19.

Revisado con detalle el contenido del Decreto Nacional 420 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-19” se advierte
gue es un decreto de caracter ordinario que se expidié en ejercicio de las facultades
constitucionales y legales conferidas por el numeral 4 del articulo 189*, los articulos
303y 315 de la Constitucion Politica y el articulo 199 de la Ley 1801 de 20162 “Por
la cual se expide el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana”, asi

como también refirid la Resolucién No. 385 del 12 de marzo de 2020 del Ministerio

10 Sentencia del 11 de mayo de 2020 del Consejo de Estado — Sala Especial de Decision No. 10, C.P. Dra.
Sandra Lisset Ibarra Vélez, expediente No. 11001-03-15-000-2020-00944-00.

11 «Articulo 189 CP. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa: (...) 4. Conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo
donde fuere turbado”.

12 “Articulo 199. Atribuciones del presidente. Corresponde al Presidente de la RepUblica:

1. Dirigir y coordinar a las autoridades de Policia y la asistencia de la fuerza publica para garantizar la
convivencia en todo el territorio nacional.

2. Ejercer la funcion de Policia para garantizar el ejercicio de los derechos y libertades publicas, y los deberes,
de acuerdo a la Constitucion y la ley.

3. Tomar las medidas que considere necesarias para garantizar la convivencia en el territorio nacional, en el
marco de la Constitucidn, la ley y este Cédigo.

4. Impartir instrucciones a los alcaldes y gobernadores para preservar y restablecer la convivencia.”
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de Salud y Proteccion Social, que declar6 la emergencia sanitaria en el pais por el
COVID-19.

De acuerdo con lo anterior, se observa que el Decreto Municipal No. 65 del 19 de
marzo de 2020 no citd de manera expresa ningun decreto legislativo proferido en
virtud del Estado de Excepcion de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
declarado en el Decreto 417 de 2020, pues el Decreto 420 de 2020 es de naturaleza

ordinaria y no legislativa.

En este orden, se resalta que el medio de control denominado control inmediato de
legalidad ha sido previsto para realizar un examen de plena jurisdiccion a las
medidas de caracter general que se adopten en ejercicio de la funcidon administrativa
y como desarrollo de los decretos legislativos proferidos durante los estados de
excepcion, en esa medida se tiene que precisar que si bien con fundamento en las
circunstancias que implica el COVID-19 el pais inicialmente declar6 emergencia
sanitaria, y posteriormente el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica,

cada una de estas declaraciones tiene implicaciones diferentes.

La emergencia sanitaria, en los términos previstos en el articulo 69 de la Ley 1753
de 2015, puede ser declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion Social 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, a fin de adoptar acciones
gue se requieran para superar las circunstancias que generaron la emergencia

sanitaria.

Por su parte, el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica es uno de los
estados de excepcidn previstos en la Constitucién Politica, mas especificamente en
el articulo 215, el cual debe ser declarado por el Presidente de la Republica con la
firma de todos sus ministros, a partir de lo cual se dictan decretos con fuerza de ley
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus

efectos.

Es decir, solo a partir de la declaratoria por parte del Presidente de la Republica del
Estado de Excepcion de Emergencia, Econdmica, Social y Ecolégica se pueden
dictar decretos con fuerza de ley, lo cual no es predicable cuando el Ministerio de

Salud y Proteccion Social declara una emergencia sanitaria, por lo que debe
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resaltarse que solo las medidas de caracter general que se adopten en ejercicio de
la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos proferidos
durante los estados de excepcion, son objeto del control inmediato de legalidad
contemplado en el articulo 136 del CPACA.

Asi las cosas, como quiera que el Decreto Municipal 65 de 19 de marzo de 2020 no

desarroll6 ningun decreto legislativo, sino que tuvo como fundamento un decreto

ordinario proferido a partir de la emergencia sanitaria declarada por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social, no puede considerarse amparado por la declaratoria del
Estado de Excepcién de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica efectuada por
el Presidente de la Republica a través del Decreto No. 417 de 2020, o en alguno de

los decretos legislativos proferidos a partir del mismo.

Conforme lo expuesto, si bien el Decreto 65 del 19 de marzo de 2020 del Municipio
de Villa de San Diego de Ubaté es un acto general de una autoridad del orden
territorial y fue proferido en ejercicio de las funciones administrativas, no desarrolla
ningun decreto legislativo expedido en el estado de excepcion declarado por el
Gobierno Nacional el 17 de marzo de 2020 a través del Decreto 417, pues su
motivacion o causa fue el Decreto 420 del 18 de marzo de 2020, que tuvo como
sustento normativo disposiciones ordinarias y la Resolucion No. 385 de 2020, 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 resulta

improcedente ejercer frente al mismo control inmediato de legalidad, y por ende,

emitir pronunciamiento de fondo, por lo que se dispondra lo procedente sobre el
particular, sin perjuicio del ejercicio que se pudiere realizar de otros medios de

control judicial.

Finalmente, teniendo en consideraciéon que la Sala Plena de este Tribunal en sesion
del 31 de marzo de 2020, dispuso que una vez fueren aprobadas las sentencias
proferidas en los controles inmediatos de legalidad, las mismas so6lo serian suscritas
por la Presidente de la Corporacion y el respectivo Magistrado Ponente, se

procedera conforme a ello.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Sala
Plena, administrando justicia en nombre de la Republicay por autoridad de la

ley,
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FALLA

PRIMERO: DECLARASE IMPROCEDENTE el medio de control inmediato de
legalidad respecto del Decreto No. 65 del 19 de marzo de 2020 “Por el cual se
decretan normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia sanitaria
generada por la pandemia de COVID-79” del municipio de Villa de San Diego de
Ubaté- Cundinamarcay absténgase el Tribunal de emitir pronunciamiento de fondo
sobre su legalidad, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la presente

providencia.

SEGUNDO: Por Secretaria de la Seccién Cuarta de este Tribunal, notifiquese por
correo electronico esta decision al Ministerio Publico, y al Alcalde del Municipio de
Villa de San Diego de Ubaté- Cundinamarca, o a quien haya delegado la facultad

de recibir notificaciones judiciales, adjuntandoles copia de esta providencia.

TERCERO: En firme, archivese el expediente. Déjense las constancias del caso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sesion virtual de la fecha.
Las firmas del documento son digitalizadas y se incorporan por cada magistrada.

W%(MZQ
(

RIA ISABEL CACERES MARTINEZ
Magistrada Ponente

Mowoaol

MPARO NAVARRO LOPEZ
Presidente




Aclaracion de voto en relacion con las siguientes sentencias de improcedencia de Control
Inmediato de Legalidad, aprobadas por la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
el 3 de agosto de 2020: 2020-00390 (Municipio de Chia), 2020-00534 (Municipio de Funza), 2020-
00684 (Hospital de Fusagasugd), 2020-00905 (Departamento de Cundinamarca), 2020-00551
(Bogotd DC), 2020-00249 (Departamento de Cundinamarca), 2020-01593 (Municipio de La
Calera), 2020-00406 (Municipio de Ubaté), 2020-00621 (Municipio de Villagomez), 2020-00899
(Municipio de Silvania), 2020-00284 (Municipio de Gachancipa), 2020-00608 (Municipio de
Buitima), 2020-00539 (Municipio de Chipaque), 2020-00568 y 2020-00569 (Municipio de
Machetd), 2020-00362 (Municipio de Tocancipa) y 2020-00862 (Municipio de Tibirita), 2020-00268
(Municipio de Bojaca), 2020-01638 (Municipio de San Antonio), 2020-00366 (Municipio de
Tocancipa), 2020-01271 (Municipio de Tausa), 2020-00256 (Municipio de Sopd), 2020-00544
(Municipio de Viotd) y 2020-00698 (Municipio de Tabio), 2020-00510 (Municipio de Pacho), 2020-
00726 (Municipio de Apulo), 2020-01251 (Alcaldia Local de Usaquén).

Comparto los fundamentos de las decisiones porque no hay competencia del Tribunal para

conocer de los actos remitidos para efectos del presente medio de control.

Sin embargo, y en ello reside el motivo de mi aclaracién, he discrepado de la Sala Plena en el
sentido de que esta clase de decisiones de declaratoria de improcedencia deben tomarse
mediante auto por el Magistrado ponente; y no deben llevarse a la Sala Plena, porque de acuerdo
con el articulo 185, numeral 6, de la Ley 1437 de 2011, la Sala Plena dicta fallos, esto es,

providencias que resuelven el fondo del asunto.

Asi mismo, he sostenido que bajo tales consideraciones al Magistrado ponente le corresponde
dictar el auto declarando la improcedencia, porque se trata de poner término a un proceso de
Unica instancia sin decision sustantiva (articulos 125 y 243, numeral 3, de la Ley 1437 de 2011); lo
qgue, ademas, abre la posibilidad de que lo decidido por el ponente sea susceptible de recurso de
suplica ante la Sala Plena, asegurando con ello el derecho al debido proceso y a la contradiccion

de las decisiones judiciales.

No obstante, por razones de seguridad juridica, a partir de las decisiones adoptadas en la Sala
Plena del pasado 30 de junio de 2020, he optado por acompafar el criterio mayoritario de la Sala
Plena y, en tal sentido, he venido votando en forma favorable estas decisiones respecto de las

cuales, antafio, salvaba voto y ahora aclaro.

Se agrega a lo anterior, una circunstancia particular en relacion con el acto expedido por el
Hospital de Fusagasuga (2020-00684) que corresponde también al criterio, contrario a la Sala
Plena de esta Corporacion, que he sostenido segun el cual, a mi juicio, la competencia de este
Tribunal para conocer del medio de Control Inmediato de Legalidad, se contrae a los actos

expedidos por las entidades territoriales.

Las razones que he tenido para ello son las siguientes.



De acuerdo con las previsiones de los articulos 20 de la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los
Estados de Excepcién, y 136 de la Ley 1437 de 2011, la competencia de los Tribunales
Administrativos comprende los actos administrativos expedidos por las entidades territoriales.

Es cierto que el articulo 151, numeral 14, de la Ley 1437 de 2011, establece que la competencia
de los Tribunales Administrativos en Unica instancia comprende los actos expedidos por las
autoridades territoriales. Sin embargo, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 tiene jerarquia
superior, por su caracter de ley estatutaria; y si bien el articulo 151, numeral 14, de la Ley 1437 de
2011, establece lo expresado (que la competencia del Control Inmediato de Legalidad abarca a
las entidades territoriales), el articulo 185 de la Ley 1437 de 2011, norma posterior, circunscribe
dicha competencia a los actos de las entidades territoriales, lo que ratifica que este ultimo es el
ambito de la atribucién que corresponde al Tribunal Administrativo de Cundinamarca en el marco

de este medio de control.

Esto significa que como el Hospital de Fusagasuga es una autoridad territorial pero no una entidad
territorial, escapa, en mi criterio, a la competencia de esta Corporacion, en el marco del medio de

control que se analiza.

Sin embargo, también desde la Sala del pasado 30 de junio de 2020 he optado por aclarar voto en
lugar de salvarlo, pues razones de seguridad juridica hacen aconsejable que asuma el criterio

mayoritario de la Sala Plena.

Finalmente, quiero sefialar que también por razones de seguridad juridica y disciplina de Sala
Plena, sigo la metodologia adoptada en la sesion que se llevé a cabo el pasado 13 de julio de
2020, mediante la cual se pretende dar un tramite mas agil a determinados procesos de Control

Inmediato de Legalidad.

LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Magistrado
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