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Sentencia
Accion: Control inmediato de legalidad
Radicado: 170012333000-2020-00092-00
Acto revisado: Decreto 059 del 1 de abril de 2020
Autoridad: Alcalde del municipio de Palestina- Caldas

Acto judicial:  Sentencia 094
Manizales, veintiuno (21) de julio de dos mil veinte (2020)
Proyecto discutido y aprobado en sala plena de la presente fecha.

Sintesis: La sala declara que el control es improcedente porque el decreto municipal
estudiado no desarrolla algun decreto legislativo expedido por la emergencia de la
pandemia del COVID-19.

801. La sala plena del Tribunal Administrativo de Caldas dicta sentencia de Unica
instancia en la accion de control inmediato de legalidad frente al Decreto 059 del 1° de
abril de 2020 expedido por el Alcalde del municipio de Palestina- Caldas.

1. Antecedentes

1.1. El Decreto 059 del 1° de abril de 2020 por el cual se adoptan medidas de
orden publico

802. El 1 de abril de 2020 el Alcalde del municipio de Palestina expidio el Decreto 59
por medio del cual se modifica el Decreto 056 de marzo 31 de 2020 y se prohibe el
consumo de bebidas embriagantes.

803. La parte resolutiva del decreto dispone:

ARTICULO PRIMERO: DECRETAR unas medidas transitorias con el fin de
garantizar el orden publico en el Municipio de Palestina Caldas.

ARTICULO-sic- SEGUNDO: PROHIBIR el consumo de bebidas embriagantes en
todo el territorio del Municipio de Palestina Caldas desde el dia 1 de abril de 2020 a
las 6:00 p.m y hasta el dia 13 de abril a las 6:00 a.m de 2020.

ARTICULO -sic- SEGUNDO: SANCIONAR la infraccion o incumplimiento de la
medida prevista en el articulo anterior, la que se determinara conforme paragrafo
segundo del articulo 92 de la Ley 1801 de 2016, asi: "Quien incurra en uno 0 mas de
los comportamientos antes sefialados, serd objeto de la aplicacion de las siguientes
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medidas: numeral 4 Multa General Tipo 4; Suspension temporal de actividad'.

ARTICULO -sic- TERCERO: La competencia para la imposicién de las sanciones en
primera instancia correspondera a los comandantes de la estacion y subestaciones de
la Policia Jurisdiccién de Palestina Caldas, conforme lo determina el numeral tercero
del articulo 209 de la ley 1801, de 2016.

ARTICULO -sic- CUARTO: ORDENAR a la Policia vigilar el estricto cumplimiento
de las medidas adoptadas, tendientes a garantizar el orden publico.

ARTICULO -sic- QUINTO: REMITIR copia del presente Acto Administrativo al
Ministerio del Interior para los fines pertinentes y al Tribunal Administrativo de
Caldas para el control automético de legalidad por ser un acto emitido dentro de un
estado de excepcion.

ARTICULO-sic- SEXTO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de expediciony
tendra vigencia unicamente para la fecha y horario previsto en el mismo.

804. Las facultades para expedir este decreto se sustentaron en el articulo 315.2 de la
Constitucion, como las leyes 1551 de 2012 y 1801 de 2016.

805. La motivacion del acto citd los articulos 2, 315 de la Constitucion Politica -CP-,
29, 92, 202, 209 de la Ley 1801 de 2016 - Codigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana — CNSCC, 91 de la Ley 136 de 1994, 29, 92, 209 de la Ley
1801 de 2016, el Decreto 418 del 18 de marzo de 2020 expedido por el Ministerio del
Interior, el Decreto legislativo 417 de 2020 que declaré el estado de excepcion de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, y el Decreto 457 de 2020 del Ministerio del
Interior.

1.2. Intervenciones

806. El magistrado ponente avocé el conocimiento por auto del 2 de abril de 2020,
solicité los antecedentes administrativos y ordend poner un aviso en los medios
electronicos para la intervencion ciudadana.

807. El municipio de Palestina- Caldas y el Departamento de Caldas, no intervinieron.
El Ministerio Publico presenté el concepto de rigor.

1.2.1. El Ministerio Publico conceptud que el decreto es legal

808. El agente expuso que los problemas a resolver son: si el decreto municipal cumple
con los requisitos para ser susceptible del control inmediato de legalidad; y si esta
norma es un desarrollo de los decretos legislativos expedidos en la emergencia por la
pandemia del virus COVID-19.

809. La procuraduria encontrd6 que el decreto fue expedido por la autoridad
competente, ya que los Decretos legislativo 420 y 457 de 2020 ordenaron a los alcaldes
que adoptaran las 6rdenes necesarias para la atencion de la emergencia.

810. Sobre el decreto objeto de este proceso, el agente publico hizo énfasis que se
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prohibid el expendio de bebidas embriagantes con base en el articulo 91 de la Ley 136
de 1994, en contra de lo sefialado en el articulo 2 del Decreto 420 de 2020 que dispuso:
“No queda prohibido el expendio de bebidas embriagantes.”

811. Luego, el procurador concluyo: “En conclusion, por todo lo expuesto este Agente
del Ministerio Publico concluye que el Decreto Legislativo 059 del 1 de Abril de 2020
del Alcalde Palestina y objeto de este analisis, se aviene al ordenamiento juridico vy,
desde un punto de vista formal y sustancial, se ajusta a las 6rdenes, instrucciones y
directrices contenidas en los decretos legislativos expedidos por el Gobierno
Nacional, en virtud de la Declaratoria de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica
y para la atencién de la pandemia de COVID-19.”

812. De esta manera estimo que conceptuo que esta colegiatura debe declarar ajustado
a derecho el Decreto 059 del 1° de abril de 2020.

2. Consideraciones

813. La Sala Plena del Tribunal Administrativo de Caldas es competente para proferir
la sentencia de Unica instancia en el control integral, oficioso, inmediato y automatico
del Decreto 059 de 2020 expedido por el Alcalde de Palestina- Caldas. (arts. 15.14 y
185 CPACA)!

2.1. El andlisis del control inmediato de legalidad

§14. La Constitucién Politica de 1991 fue expedida para ““...asegurar a sus integrantes
la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad
y la paz, dentro de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un
orden politico, econémico y social justo...” Ademas, las autoridades estan instituidas
para proteger a los residentes en su vida, libertades y derechos inalienables sin
discriminacion, entre otros. Entre dichos derechos estan la vida, la libertad, la igualdad,
la circulacién, el trabajo, la participacion, la seguridad social, y el ambiente sano.
(Preambulo, arts. 2, 11, 13, 16, 24, 25, 28, 44, 48 y 79 CP)

815. Igualmente prevé que cuando sobrevengan hechos que “... perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econdmico, social y ecoldgico del pais,
0 que constituyan grave calamidad publica, podré el Presidente, con la firma de todos
los ministros, declarar el Estado de Emergencia.” (art. 215 idem)

816. Durante este estado de emergencia, el Gobierno nacional puede dictar decretos
con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar la crisis e impedir la extension
de sus efectos. Incluso puede establecer nuevos tributos o0 modificar los existentes, en
forma transitoria.

! Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Consejero Ponente: Dr.
Hernando Sanchez Sénchez.  Sentencia del 26 de septiembre de 2019. Radicacion numero:
11001-03-24-000-2010-00279-00.
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817. Segun la Ley 137 de 1997, los estados de excepcion se rigen por las siguientes
disposiciones: la prevalencia de los tratados o convenios internacionales sobre
derechos humanos incorporados al ordenamiento juridico nacional, las reglas de
derecho internacional humanitario, los derechos y las garantias constitucionales, los
derechos intangibles y las leyes estatutarias correspondientes. (art. 1 a4 L. 137/94, art.
27 Convencion Americana)

§18. Las limitaciones a los derechos en los estados de excepcion no podran ser tan
gravosas que impliquen la negacion de la dignidad humana, los derechos humanos y su
nucleo esencial, las libertades fundamentales y sus garantias judiciales. En caso de
limitacion del ejercicio de los demés derechos, no se podra afectar su nucleo esencial.
(art. 5,6, 7 L. 137/94)

819. De la misma manera, “Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan
ser restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados
de Excepcion, estos no podran afectar el ndcleo esencial de tales derechos y
libertades.” (art. 7 idem)

§20. Conforme a los principios de conexidad, los decretos de excepcion deberan
sefialar los motivos por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los
derechos constitucionales, y su relacion con las causas de la perturbacion. (art. 8 idem)

821. En el estado de emergencia, las facultades solo se utilizaran cuando se cumplan
los principios de finalidad, necesidad, proporcionalidad, motivacion de
incompatibilidad, y se den las condiciones y requisitos legales. (art. 9 idem)

822. En armonia con el principio de finalidad, cada una de las medidas adoptadas
debera estar directa y especificamente encaminada a conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos. (art. 10, 47 idem)

823. Segun el principio de necesidad, los decretos 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 de emergencia. (art. 11 idem)

824. En caso de que se suspendan leyes, debe expresarse las razones de la
incompatibilidad con el estado de emergencia. (art. 12 idem)

825. Referente al principio de proporcionalidad, las medidas adoptadas deberan
guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos a conjurar. Las limitaciones a
los derechos y libertades seran las estrictamente necesarias (art. 13 idem)

§26. Las medidas no pueden entrafiar alguna discriminacion. (art. 14 idem)

827. En el estado de emergencia esta expresamente prohibido: “a) Suspender los
derechos humanos ni las libertades fundamentales; b) Interrumpir el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los 6rganos del Estado; c)
Suprimir ni modificar los organismos ni las funciones béasicas de acusacion y
juzgamiento.” (art. 15 idem)
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§28. El control inmediato de la legalidad de las medidas de caracter general dictadas en
el ejercicio de la funcién administrativa durante los estados de excepcion se ejerce por
la autoridad de lo contencioso administrativo, a nivel territorial por los tribunales y a
nivel nacional por el Consejo de Estado. (arts. 20 L. 137/94, 136 CPACA)

829. Las caracteristicas de este control de legalidad son: es judicial a través de
sentencia; es automatico o inmediato porque no necesita demanda previa ni su
remision por la autoridad que lo expide; no impide la ejecucién de la norma; solo
requiere que la norma esté expedida; y la carga de analisis es oficiosa de la jurisdiccion.
2

830. El control judicial es integral “... en tanto cobija tanto la competencia como los
aspectos formales y de fondo, y que en este ultimo abarca el blogue normativo que
sirve de contexto y fundamento al acto administrativo general de que se trate, luego la
cosa juzgada de la sentencia se circunscribira a ese blogue normativo, que en este
caso es la Constitucion Politica, la Ley 137 de 1994 asi como los decretos legislativos
y las normas legales que con ocasion del respectivo estado de excepcion se
desarrollan o sean pertinentes a la materia de qué trata el acto sometido a este
control... "3

831. Al mismo tiempo “... se examina la competencia de la autoridad que expidio el
acto, la conexidad del acto con los motivos que dieron 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™s,

2.2. Problemas juridicos

§32. ;Es procedente el analisis de fondo del Decreto 059 de 2020 expedido por el
Alcalde de Palestina- Caldas?

§33. En caso afirmativo, ¢Para la expedicion del mencionado decreto se cumplieron
los requisitos de forma y de fondo, constitucional y legalmente exigidos?

2.3. Improcedencia del analisis del Decreto municipal 059 de 2020

834. Como se verd, el decreto municipal bajo estudio no desarrolla alguna medida
dispuesta por los decretos legislativos expedidos en el marco de la actual emergencia
econdmica, social y ecoldgica.

835. Son “... tres los presupuestos requeridos para la procedencia del control
inmediato de legalidad, a saber: 1. Que se trate de un acto de contenido general. 2.
Que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa, y 3. Que el
acto tenga como fin el desarrollar uno o mas de los decretos legislativos expedidos en

2 CE. Sec. Primera, Sent. 2010-00279, sep. 26/19, M.P. Dr. Hernando Sanchez Sanchez.
3 CE. Sec. Primera, Sent. 2010-00279, sep. 26/19, M.P. Dr. Hernando Sanchez Sanchez.
4 CE .Sala Plena. Sent. 2010-00369, mar. 5/12. M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas
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los estados de excepcion'.

836. Los dos primeros presupuestos de procedibilidad estdn acreditados frente al
decreto municipal en estudio: el acto administrativo es general, impersonal y abstracto.
Y fue expedido por el alcalde en el ejercicio de una funcidén administrativa, entendida
como “... aquella actividad ejercida por los 6rganos del Estado para la realizacion de
sus fines, mision y funciones...”® (arts. 209, 211 CP).

837. Se pasa a abordar el requisito que el acto analizado desarrolle los decretos
legislativos expedidos en el estado de excepcion.

§38. El Decreto 059 de 2020 cit6 los siguientes y subrayados decretos nacionales 417,
418, 457 y 531 de 2020:

EL ALCALDE MUNICIPAL DE PALESTINA CALDAS, En uso de sus facultades
constitucionales y legales, en especial las contempladas en el numeral 2° del articulo
315 de la Constitucion Politica, Ley 1551 de 2012 en concordancia con La ley 1801 de
2016 Cddigo Nacional de Policia y Convivencia, y demas normas que regulen el
tema...

(...)

Que asi mismo mediante el Decreto 417 de 2020 el Gobierno Nacional declaro el
Estado de Excepcidn por emergencia econdémica, social y ecoldgica por 30 dias en el
territorio nacional.

(..)

Que, no obstante lo anterior, el Decreto 418 de 2020 del Ministerio del Interior “Por
el cual se dictan medidas transitorias para expedir normas en materia de orden
publico” y el Decreto 457 de 2020 “Por el cual se imparten instrucciones para el
cumplimiento del Aislamiento Preventivo Obligatorio de 19 dias en todo el territorio
colombiano™ del orden Nacional no han prohibido bajo el aislamiento preventivo
obligatorio el expendio de licor; razon por la cual el Alcalde Del Municipio de
Palestina en cumplimiento de los mandatos del orden nacional.-sft-

839. Si bien el decreto municipal cita el Decreto 417 de 2020, esta norma nacional se
limitdé a declarar el estado de emergencia econémica, social y ecoldgica. Dejo que
mediante decretos legislativos se adoptaran las medidas necesarias para conjurar la
crisis.

840. El decreto municipal analizado también se motiva en los decretos nacionales 418
y 457. Estos decretos nacionales no corresponden a decretos legislativos, como se
pasara a revisar.

841. El articulo 2157 de la Constitucion, la Ley 137 de 1994 y la jurisprudencia

5> CE. Sala Plena. Sent. 2010-00388, may. 31/11. MP. Gerardo Arenas Monsalve.

® CE. Sala Plena. Sent. 2020-00944 may. 11/20. MP. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

T “ARTICULO 215. 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 ecoldgico 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.
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constitucional® exigen que los decretos legislativos contengan: i) la declaracion previa
del estado de emergencia, ii) las firmas del Presidente y los actuales titulares de los 18
ministerios, iii) la temporalidad de su expedicion, iv) la motivacion, y v) la remision a
la Corte Constitucional.

842. El Decreto 418 de 2020 esta firmado por dos ministros y el Decreto 457 de 2020
por doce ministros. O sea, estos decretos no son legislativos porque no fueron firmados
por los 18 ministros que existen actualmente.

843. Ademas, dentro del ordenamiento positivo colombiano, existen otras normas que
le permiten al alcalde tomar las medidas previstas en el decreto objeto de este proceso:

843.1. El articulo 591 de la Ley 9 de 1979° prevé el aislamiento para evitar la
transmision de enfermedades.

843.2. El articulo 91 de la Ley 136 de 1994'° concede al alcalde facultades para
conservar el orden puablico, restringir la circulacion de las personas, decretar toque
de queda, y la restriccion o prohibicion del expendio y consumo de bebidas
embriagantes.

843.3. Los articulos 14, 198 y 202 de la Ley 1801 de 2016 otorgan al alcalde

Mediante tal declaracion, que deberd ser motivada, podré el Presidente, con la firma de todos los ministros,
dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos
(...)" -sft-
8 Corte Constitucional en las sentencias C-243 de 2011 y C-751 de 2015
9 ARTICULO 591. Para los efectos del Titulo VII de esta Ley son medidas preventivas sanitarias las siguientes:
a) El aislamiento o internacién de personas para evitar la transmision de enfermedades. Este aislamiento se
hara con base en certificado médico expedido por la autoridad sanitaria y se prolongara so6lo por el tiempo
estrictamente necesario para que desaparezca el peligro de contagio;
10 Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las
que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo.
Ademés de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:
(...) b) En relacion con el orden publico:
1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y las instrucciones del Presidente de la
Republicay del respectivo gobernador. La Policia Nacional cumplira con prontitud y diligencia las érdenes que
le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante.
2. Dictar para el mantenimiento del orden publico o su restablecimiento de conformidad con la ley, si fuera del
caso, medidas tales como:
a) Restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares publicos;
b) Decretar el toque de queda;
¢) Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas embriagantes;
11 Articulo 14. Poder extraordinario para prevencion del riesgo o ante situaciones de emergencia, seguridad y
calamidad. Los gobernadores y los alcaldes, podran disponer acciones transitorias de Policia, ante situaciones
extraordinarias que puedan amenazar o afectar gravemente a la poblacién, con el propdsito de prevenir las
consecuencias negativas ante la materializacion de un evento amenazante o mitigar los efectos adversos ante la
ocurrencia de desastres, epidemias, calamidades, o situaciones de seguridad o medio ambiente; asi mismo, para
disminuir el impacto de sus posibles consecuencias, de conformidad con las leyes que regulan la materia.
(...)
Articulo 198. Autoridades de Policia. Corresponde a las autoridades de Policia el conocimiento y la solucién de
los conflictos de convivencia ciudadana.
Son autoridades de Policia:
1. El Presidente de la Republica.

(...)

3. Los Alcaldes Distritales 0 Municipales.
(...)
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poderes extraordinarios transitorios con el propdsito de prevenir las consecuencias
negativas en situaciones de riesgo, como las epidemias.

844. De esta manera se infiere no son legislativos los Decretos 418 y 457 de 2020.

845. Entonces, como el Decreto municipal 059 de 2020 no desarrolla ningun decreto
legislativo, la sala concluye que es improcedente su control inmediato de legalidad.

2.4. Conclusion de la improcedencia de este medio de control

846. De conformidad con las consideraciones anteriores, estima la Sala que no procede
el control inmediato de legalidad respecto del Decreto municipal 059 de 2020 expedido
por el Alcalde de Palestina- Caldas, porque no desarrolla algun decreto legislativo.

847. Sin perjuicio que contra el aludido acto administrativo general procedan los
medios de control que conforme al CPACA o de otras normas juridicas sean
pertinentes. De igual forma, tampoco releva al sefior Gobernador del departamento de
Caldas de la revisiéon de los actos expedidos por los alcaldes, que le corresponde
conforme al numeral 10 del articulo 305 de la CP.

848. La Sala Plena de decision del Tribunal Administrativo de Caldas, administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

Sentencia

Primero: Declarar improcedente el control inmediato de legalidad respecto del
Decreto 059 de 2020 expedido por el Alcalde del municipio de Palestina- Caldas, por
lo expuesto en la parte motiva de este acto judicial.

Segundo: Aclarese que esta decisién no implica en modo alguno que contra el acto
administrativo general referido en el ordinal primero no procedan los medios de
control que conforme al CPACA o a otras normas juridicas sean pertinentes. De igual
forma, tampoco releva al sefior Gobernador del Departamento de Caldas de la revision
que conforme al numeral 10 del articulo 305 de la Constitucion Politica le corresponde
efectuar en relacion con los actos expedidos por los alcaldes.

Articulo 202. Competencia extraordinaria de Policia de los gobernadores y los alcaldes, ante situaciones de
emergencia y calamidad. Ante situaciones extraordinarias que amenacen o afecten gravemente a la poblaciény
con el proposito de prevenir el riesgo o mitigar los efectos de desastres, epidemias, calamidades, situaciones de
inseguridad y disminuir el impacto de sus posibles consecuencias, estas autoridades en su respectivo territorio,
podran ordenar las siguientes medidas, con el Unico fin de proteger y auxiliar a las personas y evitar perjuicios
mayores:

(...)

4. Ordenar la suspension de reuniones, aglomeraciones, actividades economicas, sociales, civicas, religiosas o
politicas, entre otras, sean estas publicas o privadas.

5. Ordenar medidas restrictivas de la movilidad de medios de transporte o personas, en la zona afectada o de
influencia, incluidas las de transito por predios privados.

6. Decretar el toque de queda cuando las circunstancias asi lo exijan.

7. Restringir o prohibir el expendio y consumo de bebidas alcohdlicas. ...
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Tercero: Por la Secretaria de esta Corporacion, notifiquese la presente decision a los
sefiores Alcalde del municipio de Palestina — Caldas- y Gobernador del departamento
de Caldas, asi como al sefior Agente del Ministerio Publico, a los buzones de correo
electronico para notificaciones judiciales que reposen en los archivos de la Secretaria
del Tribunal, a través de mensaje de datos que contendra copia de este acto judicial.
Conforme al principio de coordinacion entre las ramas del poder publico, remitase
copia del decreto objeto de este proceso y del presente acto judicial al Gobernador del
departamento de Caldas, para lo de su competencia.

Cuarto: Por la Secretaria de esta Corporacion, publiguese este acto judicial a través de
la pagina web de la Rama Judicial — Tribunal Administrativo de Caldas, asi como en el
espacio denominado “Medidas Covid-19” previsto en el mismo portal por el Consejo
Superior de la Judicatura.

Quinto: Ejecutoriada esta sentencia, por la Secretaria de esta Corporacion haganse las
anotaciones pertinentes en el programa informatico Justicia Siglo xxi y archivense las
diligencias.

Notifiquese, publiquese y cimplase

Los Magistrados,

AUGUSTO \«1()1&'li’.5 VALENCIA

e

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

',

Magistrado \

MON CHA
Magistrado
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G

ANGEL GOMEZ PENA

Magistrado
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

El suscrito Secretario certifica que la anterior
providencia se notifica a las parte por Estado
Electronico No. 089 de fecha 13/07/2020

Manizales, 23 de julio de 2020.

HECTOR JAIME CASTRO CASTANEDA

Secretario

El acto judicial corresponde al aprobado en sala

Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Firmado digitalmente

Firmado Por:

PUBLIO MARTIN ANDRES PATINO MEJIA
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MAGISTRADO TRIBUNAL O CONSEJO SECCIONAL
DESPACHO 6 TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
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