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Cartagena de Indias D. T.y C., tres (03) de junio dos mil veinte (2020)

l.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

Radicado 13-001-23-33-000-2020-00272-00

Avtoridad MUNICIPIO DE ARJONA — BOLIVAR

Acto controlado DECRETO N°© 2020032101 DEL 21 DE MARZO DEL 2020
Magistrado Ponente |ROBERTO MARIO CHAVARRO COLPAS

Tema Legalidad

Il.- PRONUNCIAMIENTO EN UNICA INSTANCIA

De conformidad con el articulo 185 de la Ley 1437 de 2011, ejerce la Sala Plena
del Tribunal Administrativo de Bolivar el control de legalidad sobre el Decreto
2020032101 del 21 de marzo de 2020, “Por medio del cual se declara la
calamidad publica en el municipio de Arjona —Bolivar.”

Ill.- ANTECEDENTES

Acto sometido a confrol: Decreto 2020032101 del 21 de marzo de 2020, expedido
por el alcalde del Municipio de Arjona - Bolivar.

En el referido Decreto se considerod:

“"Que la Constitucion de Colombia, en su articulo 2, consagra que las autoridades de la
Republica estdn para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demds derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Que el articulo 49 de la Constitucion de 1991 consagra el derecho fundamental a la
salud el cual es desarrollado y regulada porla ley 1751 de 2015, disposicion que senala
como responsabilidad del Estado “respetar, proteger y garantizar el goce efectivo del
derecho fundamental a la salud y en procura de ello es deber de este “formular y
adoptar politicas que propendan por la promocidn de la salud, prevencién y atencion
de la enfermedad y rehabilitacion de sus secuelas, mediante acciones colectivas e
individuales.

Que los articulos 314 y 315 de Constitucidon Politica de Colombia establecen que el
alcalde es el jefe de la administracidn local y representante legal del municipio y/o
distrito, y son atribuciones del alcalde: ...

Que en concordancia con las disposiciones anteriores el articulo 209, ibidem, establece
que la funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
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fundamento, entre otros principios, en los principios de eficacia, economia, celeridad,
con el fin de alcanzar el adecuado cumplimiento de los fines del estado.

Que el 30 de enero de 2020, el Director General de la Organizacién Mundial de la Salud
declaré que el brote de COVID -19, era una emergencia de salud publica de
importancia internacional y emitié una serie de recomendaciones provisionales.

Que Colombia entré en etapa de contencién frente al brote del COVID-19 el dia 6 de
marzo de 2020 al diagnosticarse el primer caso en el territorio nacional

Que el 11 de marzo de 2020 el Director General de la Organizacion Mundial de la Salud
declaré pandemia el brote COVID-19 y formuld nuevas recomendaciones para el
fratamiento epidemioldgico y de salud por la connotacidon que tiene tal declaracion.

Que en la Resolucién 0385 de 2020, del Ministerio de la Salud y Proteccién Social, se
senala:

Que mediante las Resoluciones 380 del 11 de marzo, 385 del 12 de marzo y 407 del 13 de
marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccion Social dictd medidas cumplimiento
inmediato encaminada a prevencion y contencion del virus COVID-19 tales como:...

Que segun lo dispone la ley 1523 de 2012, articulo 4, numeral 5, ...

Que la ley 1523 de 2012, articulo 4, numeral 6 precisa que: ...

Que los articulos 12y 14 de la ley 1523 de 2012, senala que los alcaldes...
Que el articulo 57 de la ley 1523 de 2012, expresa textualmente que...

Que el articulo 59 de la ley 1523 de 2012 establece los criterios para declarar calamidad
publica y senala entre ofros criterios: ...

Entre los bienes juridicos asi protegidos se cuentan el orden publico material social,
econdmico y ambiental, la vigencia de las instituciones, politicas y administrativas, la
prestacion de los servicios publicos esencial, la integridad de las redes vitales y la
infraestructura bdsica.

Que por la pandemia del virus COVID-19 el Comité de Expertos de la Organizacién
Mundial de la Salud OMS, emitid la declaratoria de emergencia de salud publica de
interés internacional —ESPIl, con el fin de coordinar un esfuerzo mundial para mejorar la
preparacion en otras regionales que puedan necesitar ayuda.

Que atendiendo la declaratoria de ESPIl de la Organizacién Mundial de la Salud y de
acuerdo al Reglamento Sanitario 2005, el Ministerio de Salud y Proteccion Social emitid
la Circulacién 005 del 11 de febrero de 2020, mediante la cual imparte a los entes
territoriales las directrices para la detencidon temprana, el control, la atencién ante la
posible infroduccidn del nuevo coronavirus COVID-19 y la implementacion de los planes
de preparacion y respuesta ante este riesgo.

Que teniendo en cuenta que el brote del virus COVID-19, dada su capacidad de
modificarse, agravarse, reproducirse en otros territorios y poblaciones o perpetuarse,
lesiona bienes juridicos individuales como la vida, la integridad personal, la subsistencia
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digna, la salud y de igual forma afecta bienes juridicos colectivos como la prestacion del
servicio publico esencial a la salud, y puede llegar a estresar la red publica hospitalaria.

Que atendiendo a los criterios sefialados en el articulo 59 de la ley 1523 de 2012 y dadas
las magnitudes de la pandemia del virus COVID-19 el alcalde Municipal y la Secretaria
Municipal de Salud convocaron de forma exfraordinaria al Consejo Municipal para la
Gestion del Riesgo de Arjona el dia 21 de marzo de 2020 con la finalidad de que declare
la Calamidad Publica en la jurisdiccion del municipio de Arjona, Como medida para
fortalecer plan de contencién COVIDI19.

Que la Secretaria de Salud, sefalo como criterios para declarar la situacion de
Calamidad publica las medidas adoptadas por la Organizacion Mundial de la Salud, por
el Ministerio de Salud Y proteccion Social a través de las Resoluciones 380 del 11 de Marzo
de 2020 y 385 del 12 de marzo de 2020; por la presidencia de la Republica mediante
directiva presidencial n° 2 del 12 de marzo de 2020. Las caracteristicas epidemiolégicas
del nuevo virus COVID 19....

Que, escuchadas las anteriores consideraciones, el Consejo Municipal para la gestion
del Riesgo de Desastres de Arjona, votd favorablemente que el sefor Alcalde decrete la
situacién de calamidad publica en el municipio.

Que en atencién a lo decido por el Consejo Municipal para la Gestion del Riesgos, es
procedente declara mediante el presente acto administrativo la calamidad publica en
el Municipio de Arjona y en consecuencia disefAar un plan de accidn especifico para

lograr el retorno a las condiciones normales de conformidad con el articulo 61 de la ley
1523 de 2012.”

- Actuacién procesal
Mediante auto del 14 de abril del 2020, se admitié el control inmediato de
legalidad de lareferencia, ordenando dar el frdmite correspondiente ala misma,
ordendndose el traslado al Agente del Ministerio PUblico y la fijacion en lista por

el tférmino de diez (10) dias.

El proceso fue fijado en aviso, entre el 16 y el 29 de abril de 2020.

- Intervenciones

Sin intervenciones

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Primero Delegado ante esta Corporacion emitid concepto en el
siguiente sentido:
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“En criterio del suscrito, el Decreto 2020032101 de 21 de marzo de 2020, no tiene su
fundamento en un decreto legislativo proferido con base en el Estado de Excepcidon
declarado por el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020, y por tanto, se solicita al
honorable Tribunal Contencioso de Bolivar, abstenerse de asumir el control de legalidad
respecto del mismo, salvo mejor criterio en contrario.”

IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

No se advierten irregularidades sustanciales o procedimentales que conlleven a
decretar la nulidad total o parcial de lo actuado, al observarse el cumplimiento
de lo dispuesto por el articulo 207 del CPACA.

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA PLENA
5.1. Competencia

Es competente este Tribunal en Sala Plena, para resolver en Unica instancia el
asunto de la referencia, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 14 del
articulo 151 y 185 de la Ley 1437 de 2011 y articulo 20 de la Ley 137 de 1994,

5.2. Problema Juridico

Debe establecer la Sala Plena de esta Corporacion, si hay lugar a declarar
ajustado a derecho el Decreto 2020032101 del 21 de marzo de 2020, expedido
por el alcalde del Municipio de Arjona — Bolivar.

5.3. Tesis

La Sala Plena se inhibe de pronunciarse de fondo del medio de control de la
referencia, debido a que el acto a controlar no fue expedido con las facultades
extraordinarias otorgadas por el Decreto que declard el Estado de Emergencia
Econdmica y Sanitaria.

5.4. Caracteristicas del control inmediato de legalidad.

El articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, establece el control inmediato de legalidad
de las medidas de cardcter general que sean dictados tanto por las autoridades
nacionales como por las enfidades territoriales, en ejercicio de la funcidn
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos expedidos durante
los Estados de Excepcion.
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En ese orden, el numeral 14 del articulo 151 de la Ley 1437 de 2011, senala que
los Tribunales Administrativos conocerdn en Unica instancia del control inmediato
de legalidad de los actos de cardcter general que profieran Ias autoridades
departamentales y municipales en el ejercicio de la funcion administrativa,
durante los Estados de Excepcion.

Por su parte el Consejo de Estado! dispuso que el medio de conftrol de legalidad
es el medio juridico previsto en la Constitucion Politica para examinar los actos
administrativos de cardcter 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 excepcidn (articulos 212 a 215 de la Constitucion
Politica), la ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de 1994) vy los
decretos expedidos por el Gobierno Nacional con ocasidon de la declaratoria del
estado de excepcion.

En ese mismo sentido el Consejo de Estado?ha expresado que de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, Estatutaria de Estados de
Excepcién, las medidas de cardcter general que sean dictadas en ejercicio de
la funcidn administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcién, tendrdn 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 y que 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 vy si
no lo hicieren la corporacion lo asumird de oficio.

En contraste con lo anterior la Corte Constitucional en sentencia C-179 de 1994,
senald que el control inmediato de legalidad de los actos administrativos que se
expidan como desarrollo de los decretos legislativos dictados por el Presidente
de la Republica durante los estados de excepcion, constituye una limitacion al
poder de las autoridades administrativas, y es una medida eficaz con la cual se
busca impedir la aplicacion de normas ilegales.

! CONSEJOI DE ESTADO SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Consejero ponente: HUGO FERNANDO
BASTIDAS BARCENAS Bogotd, cinco (5) de marzo de dos mil doce (2012) Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2010-00369-
00(CA) Actor: GOBIERNO NACIONAL Demandado: DECRETO 861 DE 2010.

2 CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Consejero ponente: GERARDO ARENAS
MONSALVE Bogotd, D.C., freinta y uno (31) de mayo de dos mil once (2011).- Radicacién nUmero: 11001-03-15-000-2010-
00388-00(CA) Actor: MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL
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En ese orden de ideas el articulo 215 de la Carta de 1991 autoriza al Presidente
de la Republica a declarar el Estado de Emergencia cuando se presenten
circunstancias distintas a las previstas en los arficulos 212y 213 de la Constitucion,
que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
econdmico, social, ecoldgico del pais, o constituyan grave calamidad publica.

Y asi mismo el Congreso de la Republica expidid la Ley 137 de 1994 ‘“ley
estatutaria de los Estados de Excepcion”, la cual regula la materia, en la que
dispuso que el objeto es regular las facultades atribuidas al Gobierno durante los
Estados de Excepcion.

Por lo antes senalado el control se hace frente a las normas superiores que son:
a) Los mandatos constitucionales sobre derechos fundamentales. b) Las normas
convencionales que limitan a los estados para suspender las garantias y
libertades fundamentales, c) Las normas constitucionales que rigen los estados
de excepcioén, d) La Ley estatutaria de Estados de Excepcion, e) El decreto de
declaratoria del estado de excepcion y f) Los decretos legislativos expedidos por
el Gobierno.

Con base en lo anterior se procese a resolver el caso concreto (control formal y
material del acto).

5.5. Examen de legalidad.
Formal — conexidad -

Se frata de establecer si la materia del acto objeto de conftrol inmediato tiene
fundamento constitucional y guarda relacion directa y especifica con el estado
de emergencia declarado y el decreto legislativo que adopta medidas para
conjurarlo. Se puede afirmar que hay conexidad entre el decreto legislativo y el
decreto que lo desarrolla, cuando entre uno y ofro hay una correlacion directa.

Asi las cosas tenemos que, por medio del Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo
de 2020, el Presidente de la Republica en ejercicio de las facultades
constitucionales y legales, en especial las conferidas en el articulo 215 de la
Constitucion Politica y en la Ley 137 de 1994, declara un Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional, por el término de
treinta (30) dias calendarios, y que fuere reglamentada mediante el Decreto 440
del 20 de marzo del mismo ano; Esto significa que el estado de excepcion inicial
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abarco un periodo entre el 17 de marzo al 15 de abril del presente ano, y se dice
que inicial, porque luego mediante el Decreto Legislativo 637 del 6 de mayo de
2020 se volvié a declarar un Estado de Emergencia, por treinta (30) dias mas.

Por su parte, analizado en totalidad el contenido del Decreto N° Decreto
2020032101 del 21 de marzo de 2020, proferido por el Alcalde del Municipio de
Arjonaq, este fue expedido en desarrollo de lo dispuesto entre otras normas, en los
articulos 2, 209 y 315 de la Constitucidn Politica, ley 136 de 1994, ley 1523 de 2012,
Resoluciones 380, 385 y 407 del 2020, expedido por el Ministerio de Salud vy
Proteccidén Social.

Bajo las consideraciones del Decreto anterior se puede concluir que los aspectos
considerados en él, no tienen clara y directa conexidad entre las normas de
naturaleza legislativa excepcional y el decreto reglamentario que se revisa.

Precisese ademds que, el Decreto, aun cuando tuvo como fundamento empirico
la calamidad ocasionada por el COVID 19, no es desarrollo del decreto 417 del
17 de marzo del 2020 y por obvias razones tfampoco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica que este declarara; por demds, se finca en una
medida que en la actualidad converge, que es la llamada “emergencia
sanitaria” declarada por resolucidon ministerial.

En otras palabras, del estudio del contenido del acto administrativo al cual se le
pretende hacer control de legalidad; no se puede extraer que se expidid con
base a las facultades excepcionales que otorga el Decreto Legislativo que
declaré el Estado de Emergencia Econdmica y Sanitaria (Estado de Excepcion),
debido a que no hace ninguna referencia a esas facultades y/o competencias
especiales temporales.

Lo anterior indica que el acto al cual se le quiere impartir control inmediato de
legalidad contemplado en el art. 136 de la ley 1437 de 2011, se dictd por el
representante del ente fterritorial, no con base en las excepcionales
competencias que la Constitucion otorga al Ejecutivo para declarar el estado de
excepcion; si no en desarrollo de sus facultades constitucionales y legales
ordinarias, pues si bien se invoca Resoluciones expedidas por el Ministerio de
Salud y Proteccidon Social, donde adopta medidas preventivas, sanitarias,
aislamiento y cuarentena por causa del virus Covid- 19 o coronavirus y declard la
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Emergencia Sanitaria, estos NO son decretos legislativoss, por lo que, no es
procedente dicho control de forma automdtica, sin previa demanda
contenciosa.

Lo precedente debido a que tal y como lo dispone la norma en comento el
medio de control de la referencia solo procede para los actos generales que se
expidan en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
decretos legislativos que se libren durante los Estados de Excepcion, por lo que
proferido el acto, no en desarrollo de los decretos legislativos girados durante los
estados de excepcion, hace improcedente este control; debido a que este
mecanismo constituye una limitaciéon al poder de Ias autoridades administrativas
dentro de esa emergencia.

En ese orden y en concordancia con lo antes expuesto y al no ser el medio
procedente el control inmediato de legalidad; la Sala Plena se inhibe de
pronunciarse de fondo respecto de la legalidad del Decreto de marras, por ser
este expedido sin base en el decreto que declard el estado de excepcion.

Lo anterior, sin perjuicio de que dicho decreto pueda ser susceptible de control
de legalidad, mediante los medios de confrol, normales y propios, que se
emplean para controvertir los actos administrativos generales-.

Decision.

En virtud de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, en Sala Plena
administrando Justicia, en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

SCONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A Consejero
ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ. Fechada: quince (15) de abril de dos mil veinte (2020). Referencia: CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD. Radicacién: 11001-03-15-000-2020-01006-00.

En cuanfo a su forma

(i) Deben llevar la firma del presidente de la Republica y de los ministros de su Gabinete.

(i) Han de ser motivados, con la expresion de las razones de hecho y de derecho por las cuales se hace la
declaratoria respectiva o por las que se adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben guardar
correspondencia con los supuestos previstos en la Constitucién para la declaracion de cada estado de
excepcion y con las causas concretas que lo originaron.

Respecto de su contenido sustancial

(i) En el decreto legislativo que declara la conmocién interior o la emergencia econdmica, social y ecoldgica
se debe fijar el fiempo de duracién, que podrd ser por periodos de treinta dias, los cuales, sumados, no
podrdn exceder de noventa en el afno calendario.

(ii) Los decretos legislativos dictados con fundamento en el estado de excepcidn que haya sido declarado,
deben circunscribirse a las medidas esfrictamente necesarias para afrontar y superar la crisis. Igualmente,
estas Ultimas deben ser proporcionales a la gravedad de los hechos y no pueden implicar la suspension de
los derechos humanos ni de las libertades fundamentales, y, en todo caso, deberdn respetar las reglas del
Derecho Internacional Humanitario.

4 Consejo de Estado -Sala de lo Contencioso Administrativo — Sala Especial de Decision Numero 10. 11 de mayo de 2020.
Consejera ponente: Sandra Lisset Vélez. Expediente n° 11-001-03-000-2020-00944-00.
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VI.- FALLA

PRIMERO: INHIBASE de pronunciarse de fondo dentro del medio de control
inmediato de legalidad al Decreto n°® 2020032101 del 21 de marzo de 2020, “Por
medio del cual se declara la calamidad publica en el municipio de Arjona -
Bolivar.”

SEGUNDO: COMUNIQUESE esta decision al sefior Alcalde del Municipio de Arjona
— Bolivar, al Ministerio Publico y a los intervinientes.

COPIESE, PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y ARCHIVESE.
Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por
la Sala Plena en su sesion de la fecha.

. I
0

LOS MAGISTRADOS

t

ROBERTO MARIO CHAVARRO COLPAS
Ponente

JOSE RAFAEL GUERRERO LEAL
Vicepr_esidenfe

i

DIGNA MARIA GUERRA PICON

53 WWn- ‘q;f
EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRER :
Presidente
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