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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CAQUETA

Florencia, ocho (08) de junio de dos mil veinte (2020)
RADICACION: 18-001-23-33-000-2020-00048-00
MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD
ACTO DECRETOS NRO. 043 Y 044 DE MARZO
ADMINISTRATIVO: DE 2020, DE LA ALCALDIA MUNICIPAL
DE SAN VICENTE DEL CAGUAN,
CAQUETA
Magistrado Ponente: Dr. Néstor Arturo Méndez Pérez

Acta de Discusion No.: 020 de la fecha.

Agotado el tramite de que trata el articulo 185 del CPACA, procede la Sala
Plena a proferir la sentencia que pone fin a la actuaciéon de control inmediato de legalidad
(CIL) de los Decretos nro. 043 del 18 de marzo de 2020 (“Por medio del cual se declara la
emergencia sanitaria en el municipio de San Vicente del Caguan — Caqueta y se adoptan
medidas sanitarias preventivas y de control para mitigar los efectos del Corona virus COVID-
19”7, y nro. 044 del 20 de marzo de 2020 (“Por medio del cual se adiciona otras disposiciones
al Decreto No. 043 en el marco de la emergencia sanitaria en el municipio de San Vicente del
Caguan — Caqueta”), expedidos por el Alcalde Municipal de San Vicente del Caguan.

1. ANTECEDENTES.

1.1 Recibidos de la Alcaldia Municipal de San Vicente los referidos decretos, a
fin de que se ejerza el control de que trata el articulo 136 del CPACA, y habiendo sido
repartidos a los Despachos Primero y Tercero de esta Corporacion, respectivamente, el 1°.
de abril se dispuso ejercer el control de ambos decretos dentro de un mismo radicado,
atendiendo a su unidad normativa.

1.2 La Sefiora Agente del Ministerio Publico descorrié el traslado entonces
ordenado, rindiendo concepto en el que (a) expuso algunas consideraciones sobre el marco
normativo regulatorio del control inmediato de legalidad; (b) sefialé que el decreto revisado
cumple los requisitos formales para su expedicion; (c) en cuanto a los sustanciales considera
que, en general, las medidas adoptadas se ajustan a derecho pues no desconocen los
derechos sociales de los trabajadores, ni los derechos fundamentales, y se justifican por la
gravedad de la crisis actual, que se agudiza en Caqueta por su deficiente red hospitalaria, de
manera que satisfacen los estandares de necesidad, proporcionalidad, conexidad y
temporalidad , que estima aplicables al juicio de validez .

Sin embargo, afirma, algunas de las disposiciones han de anularse por
incumplir tales estandares, segun expone en forma razonada: los articulos 8 y 9 del Decreto
043 del 18 de marzo de 2020, y los articulos 6, 8 y 9 del Decreto 044 del 20 de marzo de
2020.
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Cumplidos los tramites establecidos en los numerales segundo y quinto del
articulo 185 del CPACA, se procede a ejercer control de legalidad sobre los mismos.

2. CONSIDERACIONES

2.1. Quid del Asunto:

Corresponde a esta Corporacion definir si las medidas tomadas en los referidos
decretos municipales se ajustan a derecho.

Al efecto, el Tribunal (i) examinara el alcance del control inmediato de legalidad,
segun las normas constitucionales y legales aplicables, asi como su procedibilidad en el
presente caso y, (ii) a la luz de tales lineamientos verificard puntualmente si el contenido de
los actos administrativos sometidos a control satisfacen sus condiciones de validez.

2.2. Competencia del Tribunal.

De acuerdo con el articulo 151-14 del CPACA, esta Corporacion es competente
por la materia para ejercer en unica instancia el CIL sobre los Decretos antes referidos, que
—en términos del articulo 136 ibidem- son actos de caracter general (no relativos a situaciones
juridicas individuales o subjetivas), proferido por autoridad territorial (el Sefior Alcalde
Municipal de San Vicente del Caguan), en ejercicio de la funcién administrativa, y como
desarrollo de algunos decretos legislativos expedidos en Estado de Excepcion, segun se vera
adelante. También lo es por razén del territorio, al estar San Vicente del Caguén (donde se
expidi6 los decretos) ubicado en el Departamento de Caqueta.

2.3. Alcance del Control Inmediato de Legalidad.

Constituye, el CIL, un mecanismo establecido como forma de restablecer el
equilibrio de poderes que inevitablemente se ve alterado con la asuncion de extraordinarias
potestades por parte del Ejecutivo (nada menos que la de legislar, para empezar; pero
también la de suspender leyes e imponer restricciones al ejercicio de los derechos
ciudadanos).

Haciendo suyas las palabras de la sentencia mediante la cual la Corte
Constitucional reviso el proyecto de ley estatutaria de los Estados de Excepcion, el Consejo
de Estado! puntualizé:

“Dicho control constituye una limitacion al poder de las autoridades
administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir la
aplicacion de normas ilegales’.

1 Consejo de Estado, Sala Plena, 17 de septiembre de 1996, sobre ponencia de Mario Alario Méndez.
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Este medio de control ha sido caracterizado por el H. Consejo de Estado? por
los siguientes rasgos: su cardcter jurisdiccional’, su integralidad, su autonomia® su
inmediatez’, su oficiosidad® y el transito de su fallo a cosa juzgada relativa’

En cuanto al alcance de este control, se expuso en el mismo fallo, al definir
su caracter integral, que el CIL se caracteriza por:

‘(i) Su integralidad, en la medida en que los actos enjuiciados ‘deben
confrontarse con todo el ordenamiento juridico’ y la fiscalizacion que debe
acometer el juez administrativo respecto del acto respectivo incluye

“... la revision de aspectos como la competencia para expedirlo, el
cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, la conexidad de
las medidas que se dicten con las causas que dieron origen a su
implantacion, el caracter transitorio y la proporcionalidad de las
mismas, asi como su conformidad con el resto del ordenamiento
juridico, siempre bajo el entendido de que ellas hacen parte de un
conjunto de medidas proferidas con la exclusiva finalidad de ‘conjurar

la crisis e impedir la extension de sus efectos™.

24. Laviabilidad del presente control.

Dado que los actos sub judice no se plantean expresamente “como desarrollo
de los decretos legislativos™ expedidos bajo el actual estado de excepcion, es
necesario puntualizar las razones por las cuales el Tribunal ejerce CIL sobre
ellos:

Como quiera que el CIL constituye un mecanismo de defensa de la
institucionalidad democratica y de los derechos fundamentales, ha de
adoptarse un criterio que maximice las posibilidades de su aplicacion.

Obviamente, el analisis debe partir de los tres requisitos establecidos en la
normativa vigente: (i) que se trate de un acto de contenido general; (ii) que haya

2 Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ, Radicacién: 11001-03-15-000-2009-00549-00(CA).

3%(...) habida cuenta de que el examen del acto respectivo se realiza a través de un proceso judicial, de suerte que la naturaleza
juridica de la decisién mediante la cual se resuelve el asunto es una sentencia (...)".

4 “Consistente en que resulta “posible realizar su revisién antes de que la Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad
del decreto declaratorio del estado de excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan”.

5(...) el control es automatico, o como lo dice el art. 20 de la ley 137: ‘inmediato’, porque tan pronto se expide la norma el Gobierno
debe remitirlo a esta jurisdiccion para ejercer el examen de legalidad correspondiente. Ahora, esta clase de control tiene las
siguientes caracteristicas:

‘i) No impide la ejecucion de la norma, pues hasta tanto se anule permanece dotada de la presuncion de validez que acomparia a
los actos administrativos.

“ii) No es requisito que se encuentre publicado en el diario o gaceta oficial para que proceda el control, ya que una cosa es la
existencia del acto y otra su publicidad con fines de oponibilidad y exigibilidad. (...).

“iii) También es automatico o inmediato porque no se requiere de una demanda de nulidad para que la jurisdiccién asuma el
control. Por el contrario, la jurisdiccién aprehende el acto, para controlarlo, atin contra la voluntad de quien lo expide, y sin limitacion
en cuanto a la legitimacioén por activa o por pasiva, ya que quien ordena hacer el control es la ley misma, no una demanda formal.
6%(...) consistente en que si la entidad autora del acto incumple con el precitado deber de envio del mismo a esta Jurisdiccion, el
juez competente queda facultado para asumir el conocimiento de las decisiones respectivas de forma oficiosa ‘o, incluso, como
resultado del ejercicio del derecho constitucional de peticién formulado ante él por cualquier persona”.

7 (...) habida consideracion de que si bien el control automatico o ‘inmediato’ en cuestion, segun se ha explicado, tiene por objeto
establecer la conformidad del acto examinado para ‘con el resto del ordenamiento juridico’, razones tanto de indole pragmatico
(...) como de contenido estrictamente juridico, justifican que el Juez de lo Contencioso Administrativo ejerza la facultad que, sin
lugar a la menor hesitacién, le concierne, consistente en fijar, en cada caso, los efectos de sus pronunciamientos {(...).”.
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sido dictado en ejercicio de la funcion administrativa y (iii) en desarrollo de los
decretos legislativos expedidos con base en los estados de excepcion.

En el presente caso se observa que las medidas adoptadas son de caracter
general (pues no estan creando situacion juridica alguna), y han sido
adoptadas en ejercicio de la funcion administrativa (pues es la condicion
de jefe de la administracion local, que la Constitucion asigna al Alcalde, y que
se traduce en el catalogo funcional consagrado en su articulo 315, la que
subyace a los actos revisados). Y, también, que han sido expedidas en
desarrollo de los decretos legislativos (DL) emitidos con motivo del Estado de
Excepcion vigente:

Considera la Sala que para tener por satisfecho este requisito, no es exigible
la invocacidn expresa de uno de los decretos legislativos de emergencia y que
no puede inhibirse el tramite del control porque el acto invoque fundamentos
distintos a esos decretos.

En efecto: a esa concepcion textualista® ha de sobreponerse una perspectiva
material, que efectivice la funcionalidad asignada a este mecanismo de control.

La primera concepcion, que entiende la expresion “en desarrollo de los
decretos legislativos” como significando: en desarrollo de facultades conferidas
en los decretos legislativos, o bien en explicitado desarrollo de los decretos
legislativos, minimiza las posibilidades de control, ademas de que fuerza el
texto en el que busca apoyo, pues tiene que suponer expresiones no
contenidas en él.

Por el contrario, para sustentar la perspectiva material -que amplia las
posibilidades de ejercicio del CIL, y con ello la defensa institucional vy
iusfundamental- basta con atenerse al texto del articulo: si desarrollar es (DLE,
tercera acepcion) “Realizar o llevar a cabo algo’, resulta inobjetable que acto
normativo puede emitirse en desarrollo de un DL, sin nombrarlo o aludirlo
expresamente, y que puede estar fundado en normas diferentes al DL de que
se trate (como los catalogos funcionales de Alcaldes y Gobernadores, o el
Codigo de Policia, o el estatuto tributario territorial). Al respetar el texto de la
norma, se es, ademas y como corresponde, deferente con el legislador.

Porque (i) un DL puede ser desarrollado tanto mediante las facultades que
ordinariamente detenta la autoridad territorial, como a través de alguna
extraordinaria que se le confiera durante el EE, y (ii) la norma que consagra el
CIL no refiere a actos expedidos en desarrollo de facultades de excepcion, sino,
en general, a actos emitidos para desarrollar los DL.

Porque, ademas, como los DL son materialmente leyes, los decretos que los
ejecutan directamente son, casi totalmente, decretos reglamentarios. Si se
acepta la primera perspectiva, pocos actos territoriales serian controlables
pues la facultad reglamentaria la ejerce generalmente el Gobierno Nacional;

8 No la llamamos formal y menos aln formalista porque para nosotros —lejos del caracter peyorativo que
suele darse a estos vocablos- el Derecho es forma y los juristas han de reivindicar el formalismo.
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por demas, entre los DL y los actos territoriales generalmente median otros,
intermedios, que son los que directamente desarrolla el acto territorial.

Otra razdn podemos agregar aqui, de caracter pragmatico ésta: si se admite a
tramite con base en la tesis material, y se llega a la conclusion de que el acto
no era controlable via CIL, la sentencia que asi lo disponga estara mejor
fundamentada que el auto que se abstenga de avocar conocimiento, pues sera
fruto de un estudio mas detenido, en el que pueden participar otros sujetos
ademas del juez, con practica de pruebas en caso de ser necesario y hasta
con eventual intervencion de amicus curiae.

Abundando en razones, la cuestidn puede ser planteada de esta otra manera:
para verificar si un acto determinado cumple el tercero de los requisitos del
articulo 20 de la Ley 136, puede recurrirse a dos criterios: uno textualista (CT)
y uno sustancial (CS). El primero se aplica muy facilmente, pero genera graves
problemas; el CS se aplica facilmente y casi no genera problemas.

La aplicacién del CT es muy facil: basta con remitirse al texto del acto; el
problema es que esta verificacion textual (aunque sea cabalmente hecha)
propicia la ocurrencia de errores. Para ejemplificar en el escenario de la actual
Emergencia: un decreto afirma que se profiere en desarrollo de tal DL, y con
eso es admitido a CIL; pero, ya admitido, se observa que se trata de un decreto
municipal “por el cual se regula la asignacion de puestos para ventas callejeras
durante la préxima vigencia” (falso positivo); otro -sin invocar facultades
conferidas por un DL ni afirmar ser desarrollo de uno de ellos (por lo cual es
rechazado del CIL)- prohibe reuniones con mas de 50 participantes durante el
proximo mes (falso negativo).

La aplicacion del CS es un poco menos facil, pero no mucho: exige una
valoracion de si las medidas adoptadas contribuyen a la ejecucion, mediata o
inmediata, de las tomadas en alguno de los DL de la EESE. Y, si es cabalmente
aplicado, no genera errores.

Por las razones expuestas, para la Sala es el criterio sustancial el que ha de
aplicarse, lo que significa, para el sub judice, que los decretos 43 y 44 son
pasibles de CIL, pues ellos (ademés de que en su parte motiva aluden
permanentemente a la epidemia que origind el Estado de Excepcion vigente),
contienen medidas que contribuyen al desarrollo de las adoptadas por el
Gobierno Nacional a partir de la declaratoria de Emergencia. Y, siendo asi,
resulta procedente efectuar el referido control.

Ello resulta, por demas, coherente con lo puntualizado por el H. Consejo de
Estado que, en reciente pronunciamiento® expuso (resaltaremos):

“‘De acuerdo con lo precedente, este despacho considera que desde el
punto de vista convencional y constitucional, el medio de control

® Sala plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: William Hernandez Gémez, 15 de abril
de 2020, radicacion numero: 11001-03-15-000-2020-01006-00(ca).
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inmediato de legalidad definido en los articulos 20 de la Ley Estatutaria
137 de 1994 y 136 del CPACA23 tiene como esencia el derecho a la
tutela judicial efectiva, y ante la situacion excepcional y extraordinaria
generada por la pandemia de la covid-19, es posible extender el control
Jjudicial a todas aquellas medidas de caracter general dictadas en
gjercicio de la funcion administrativa que no_solo se deriven de los
decretos legislativos emitidos por el Gobierno Nacional.

‘Esto significa que los actos generales emanados de las autoridades
administrativas que tengan relacion directa o indirecta con las medidas
necesarias para_superar el estado de emergencia, aunque también
pudieran fundamentarse en las competencias definidas en el
ordenamiento en condiciones de normalidad, dadas las circunstancias
excepcionales, puede suceder que se presente la confluencia de
propositos y la superposicion de competencias, lo cual autoriza al juez
del control inmediato que avoque el conocimiento con el fin de garantizar
la tutela judicial efectiva.”.

2.5. Examen de la legalidad de los decretos 43 y 44 de 2020.

2.3.1 Los Actos Revisados:

El Decreto 43 de 2020 fue expedido por la Alcaldia Municipal de San Vicente
invocando “sus atribuciones legales y constitucionales”, y citando en sus
considerandos una serie de normas de diversa jerarquia y origen: los articulos
49 y 85 de la Constitucion, el Cddigo Penal, las Leyes 9 de 19790, 10 de
1990", 80 de 1993121751 de 2015% y 1801 de 20164, los decretos 780 de
20165, y las Resoluciones 3806y 385" de 2020, emitidas por el Ministerio de
Salud, y dispuso en su parte resolutiva lo que adelante se transcribira.

Por su parte, el Decreto 44 de 2020 invoca también, en general, “sus
atribuciones legales y constitucionales”, y en unos considerandos que son casi
integralmente transcripcion de los del decreto 43, igualmente cita la
Constitucién politica (arts. 2, 49 y 315), y las demas normas antes resefiadas,
luego de lo cual consignd las decisiones que adelante se transcribe:

“ARTICULO PRIMERO: Adicionar las siguientes medidas o disposiciones
administrativas tendientes a mitigar y a contrarrestar la calamidad de orden publico
del COVID-19, asi:

10 “por la cual se dictan Medidas Sanitarias”.

11 «Por la cual se reorganiza el Sistema Nacional de Salud y se dictan otras disposiciones.”.

12 «por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica”.

13 «“Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones”..
14 «Por la cual se expide el Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.”.

15 «Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social.”
16 «Por la cual se adoptan medidas preventivas sanitarias en el pafs, por causa del coronavirus
COVID2019 y se dictan otras disposiciones”.

17 «por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del corononavirus COVID-19 y se adoptan
medidas para hacer frente al virus.”.
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ARTICULO SEGUNDO: Se establece como linea de atencion para la poblacién en
general, el numero telefonico 3223272988, el cual brindara orientacion ante
sintomatologia relacionada con COVID-19 y se establecera la conducta a seguir,
segun cada caso.

ARTICULO TERCERO: La ruta de atencién en salud para los posibles casos por
COVID-19, en coordinacion con las Instituciones de Salud Municipal tanto publicas y
privadas.

ARTICULO CUARTO: Se declara que la recoleccion de residuos inorgénicos y
organicos, el cual continuard su funcionamiento en los horarios establecidos
normalmente, a cargo de la Empresa Municipal de Servicios Publicos Aguas del
Caguan S.A. ESP Mixta; dicha empresa establecera protocolos de prevencion y
precaucion frente al COVID-19 para sus empleados.

ARTICULO QUINTO: Se establecen las lineas de atencion al publico por parte de la
Empresa Municipal de Servicios Publicos Aguas del Caguan S.A. ESP Mixta. Los
numeros telefonicos 3214272057, 3203715119, 3203715133, en los cuales se
atenderan quejas y peticiones respecto al suministro de agua y demas servicios
publicos.

ARTICULO SEXTO: Se declara que la Alcaldia Municipal dispondré del presupuesto
del Comité de Gestion de Riesgo, Vigilancia en Salud Publica o Plan de Intervenciones
Colectivas, de ser necesario ante la eminente pandemia de COVID-19, que requiere
las acciones necesarias a establecer.

ARTICULO SEPTIMO: Se restringe el ingreso terrestre, fluvial y a través del terminal
aéreo al Municipio de San Vicente del Caguan, exceptuando el Ingreso controlado de
viveres, combustibles, medicamentos y vehiculos de emergencia.

ARTICULO OCTAVO: Se restringe el expendio y consumo de bebidas embriagantes
a partir de las 20:00 horas del 20 de marzo del afio en curso hasta nueva orden en el
municipio de San Vicente del Caguan.

ARTICULO NOVENO: Se Decreta toque de queda a partir de las 20:00 horas del dia
20 de marzo hasta las 05:00 horas del 24 de marzo del afio en curso en el Municipio.

ARTICULO DECIMO: Se permite el servicio a domicilio de droguerias, veterinarias,
supermercados, restaurantes y agua unicamente al personal autorizado.

ARTICULO DECIMO PRIMERO: Se restringe la aglomeracién de mas de 50
personas.

ARTICULO DECIMO SEGUNDO: Se faculta a la secretaria de hacienda para
posponer las fechas para el cobro de impuesto segun la ley.

ARTICULO DECIMO TERCERO: La Alcaldia Municipal de San Vicente del Caguén
no tendra atencion al publico por lo tanto toda la documentacion, solicitudes y/o
peticiones se recibiran a traves del  correo institucional
contactenos@sanvicentedelcaquan-caqueta.qov.co La gestion administrativa sera
adelantada por los funcionarios de la administracion de 7:00am a 1:00pm a puerta”.

2.3.2 Cumplimiento de los requisitos de forma.

Los decretos controlados satisfacen las condiciones de forma que, sin ser
sustanciales, resultan exigibles de este tipo de actos, pues, ademas de estar


mailto:contactenos@sanvicentedelcaguan-caqueta.gov.co
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suscritos por la autoridad que los expide, se encuentran numerados y fechados
y, aunque en forma genérica, invocan las facultades que fundamentan su
expedicion. Contienen, por demas, una motivacion (por demas extensa), v,
obviamente un articulado contentivo de las determinaciones adoptadas.

2.3.3 Examen de Fondo:

Siguiendo las orientaciones del H. Consejo de Estado'8, “la Sala abordara ese
examen considerando lo que la doctrina ha dado en llamar los elementos de la
validez del acto administrativo, éstos corresponden: a) a la conformidad con las
normas superiores, b) a la competencia, c) a la realidad de los motivos, d) a la
adecuacion de los fines y e) a la adecuacion de las formas”.

Es conveniente a ese fin aplicar metodologia de analisis consistente en
examinar: primero la competencia de la autoridad para proferirlo; segundo la
validez formal, que implica los siguientes aspectos: que se trate de un acto de
contenido general dictado en ejercicio de la funcién administrativa “asi no
pendan directamente de un decreto legislativo™?; la fecha y numero; la firma
de quien lo emitio; la motivacion con expresion de razones de hecho y derecho
que deben corresponder con los supuestos previstos en la Carta Politica para
la declaracion de cada estado de excepcion y con las causas que la generaron;
y, tercero, la conformidad material que incluye: a) la proporcionalidad de las
medidas adoptadas, revisando: (i) la finalidad de la regulacién, que debe
consistir en el combate de la anormalidad, (i) idoneidad de la medida respecto
del fin propuesto y, (iii) su necesidad, en cuanto no exista medida alterna
conducente al mismo fin por medio menos lesivo de derechos. y, b) la
conexidad con los motivos, esto es: si la medida puede considerarse un medio
que se relaciona con el estado de anormalidad declarado.

En gracia de claridad, la Sala examinara separadamente los decretos, y [o hara
articulo por articulo.

El Decreto 043 de 2020.

“ARTICULO 1: DECLARAR EMERGENCIA SANITARIA en todo el municipio de San
Vicente del Caguan — Caqueta hasta el 30 de mayo de 2020, acorde a lo indicado por
el Ministerio de Salud y Proteccién Social mediante la resolucion No. 385 de 2020 y
de conformidad a la parte motiva de este presente Decreto.

PARAGRAFO: La presente declaratoria, podra finalizar antes de la fecha indicada o
cuando desaparezcan las causas 0 motivos que la originaron, igualmente en caso de
persistir las causales para su declaratoria podra la administracion Municipal prorrogar
la vigencia de estas.

El articulo primero sera declarado nulo, por falta de competencia. En efecto,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.8.8.1.1.9 del decreto 780 de

18 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: Filemén Jimenez Ochoa, 11 de
agosto de (2009), radicacion numero: 11001-03-15-000-2009-00304-00(ca).

*» Sala plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: William Hernandez Gémez, 15 de abril
de 2020, radicacion numero: 11001-03-15-000-2020-01006-00(ca).
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2016, corresponde a las Direcciones Departamentales o Distritales de Salud
“‘Declarar en su jurisdiccion la emergencia sanitaria en salud de conformidad
con la ley’.

El articulo 2.8.8.1.1.10, que determina las funciones a cargo de las “direcciones
municipales de salud o la dependencia que haga sus veces” (esto es: la
autoridad municipal de salud), no asigna, en cambio, la facultad de hacer
declaraciones de emergencia sanitaria, como la que se hace en el articulo
primero del decreto 43/20.

Por tanto, carece el Alcalde Municipal de competencia para hacer esa
declaratoria, pues el catalogo competencial consagrado en el derecho vigente
no contempla la facultad de hacer tal declaratoria mas que en cabeza de las
autoridades departamentales y distritales; no en la de las municipales.

Por demas, la referencia que se hace a la Resolucion 385/20, de Minsalud, en
nada cambia esa conclusion, pues en ningun momento esa Resolucion
atribuye la competencia que se echa en falta.

“ARTICULO 2: La Administracion Municipal dispondré de sus recursos humanos,
técnicos, fisicos y financieros, con el fin de garantizar el cumplimiento de las medidas
de contingencia adoptadas.

ARTICULO 3: La Secretaria de Gobierno, en articulacion con las decisiones
adoptadas por el Gobierno Nacional y Departamental, determinara dentro de los 5
dias habiles siguientes a la expedicion del presente decreto, el Plan de Accion y
Cronograma de las medidas adoptadas para afrontar la situacion de emergencia
declarada en el presente Decreto.

ARTICULO 4: Las Autoridades de Policia y Fuerza Militares locales deberén prestar
el apoyo que les sea requerido para llevar a cabo las medidas adoptadas”’.

Los articulos 2, 3 y 4 correran la misma suerte, pues conforman con el primero
una misma unidad normativa, en la medida en que determinan efectos de la
declaratoria para la cual el Alcalde Municipal no tiene competencia, por lo que
resultan aquejados del mismo vicio.

ARTICULO 5: Ordenarla suspension hasta nueva orden de las reuniones, actividades
econdmicas, Sociales, civicas, religiosas y/o politicas, que impliquen la
conglomeracion de mas de 50 personas, en espacios publicos y privados, reducidos
y con baja ventilacién, garantizando dos (02) metros cuadrados por personas, para
evitar el riesgo de contagio de enfermedades respiratorias y COVID-19 por contacto
cercano.

Lo dispuesto en el articulo quinto, en cambio, corresponde a las facultades
de la primera autoridad Municipal. Basta para evidenciarlo, con invocar el
articulo segundo del Decreto 420 de 2020, mediante el cual el Gobierno
Nacional dispone:

“Ordenar a los alcaldes y gobernadores que en el marco de sus competencias
constitucionales y legales:
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“Prohiban 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.".

Lo que se hace en la disposicidén quinta es, precisamente, suspender los
eventos que retinan mas de cincuenta personas, por lo que, en principio se
encuentra ajustada a las normas superiores (en concreto a las que determinan
el marco competencial a que alude el transcrito Decreto 420/20: entre ellas las
Leyes 1551 de 2012 -art. 29-, y 1801 de 2016 —art. 202 .

Se trata, también, de medida que supera el examen de proporcionalidad, pues
el fin a que se orienta —la disminucion del riesgo de contagio- es
constitucionalmente valido, la prohibicion es idonea para su logro —pues evita
el peligroso contacto fisico interpersonal, y se muestra necesaria dado que,
atendidas las concretas circunstancias locales- no puede reemplazarse por una
regulacion menos restrictiva de los derechos ciudadanos. Asi mismo,
finalmente, la medida evidencia una innegable relacion de efecto a causa con
los motivos del estado de emergencia declarado, por lo que supera el examen
de conexidad.

Con ello, y como, ademas, los motivos que se aduce son veraces y la
prohibicion se muestra conducente a los fines de evitar el contagio del virus,
sera declarada vélida.

Sin embargo, la expresion “reducidos y con baja ventilacion, garantizando dos
(02) metros cuadrados por personas, para evitar el riesgo de contagio de
enfermedades respiratorias y COVID-19 por contacto cercano”, seré anulada,
por cuanto contradice abiertamente la medida adoptada por el Gobierno
Nacional, misma que —por disposicién constitucional- prevalece sobre las
territoriales, y que es la que el Gobierno Local debe ejecutar.

Ciertamente: si bien no puede asumirse una posicion segun la cual los
mandatarios locales hayan de reducirse a “trasplantar” al municipio las medidas
nacionales (pues entonces se vaciaria su competencia y se frustraria el obvio
propdsito del Gobierno Nacional de permitir la adecuacién de las medidas a las
circunstancias regionales particulares), lo que si no puede admitirse es que, a
través de lo que se presenta como mera concrecion de la medida nacional, se
la desvirtle y haga inoperante. Y tal es lo que ocurre cuando una prohibicion
general de reuniones y aglomeraciones se convierte en una de aglomeraciones
y reuniones en determinados espacios y a determinadas distancias.
Obviamente, en este caso no se ha cumplido lo dispuesto en aquella, pues
seguiran permitiéndose las reuniones que el Gobierno Nacional busca
proscribir, excepto aquellas que tengan lugar en “espacios reducidos y con baja
ventilacion”.

ARTICULO 6: Adoptar como mecanismo transitorio de policia para prevencion de
riesgo de contagio y/o propagacion de la enfermedad COVID-19, en el municipio de
San Vicente del Caguén (area Urbana y Rural), el toque de queda desde las veinte
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(20:00) horas hasta las cinco (05:00) horas del dia siguiente, a partir de la fecha,
atendiendo las medidas dispuestas por la Gobernacion del Caqueta, segun el Decreto
000239 de 2020, modificado por el Decreto 000248 de 2020.

Algo similar ocurre con el articulo sexto, que, en principio, resulta ajustado a
sus normas superiores, ha sido expedido en ejercicio de las competencias que
le confiere la Ley 1801 de 2016, en sus articulos 14°20 y 202°?" y contiene
medida idonea y necesaria, orientada a finalidad valida, fundada en motivos
ciertos (que constituyen hecho notorio) y correlacionada causalmente con ellos.
Empero, dado que el Gobierno Nacional impuso, en el articulo 4° del Decreto
420 de 20202, algunas restricciones a medidas como la adoptada por el
Decreto 43/20, se declarara vélido el articulo sexto en examen, bajo condicion
de que se entienda que la medida alli adoptada esta sujeta a tales restricciones.

ARTICULO 7: Adoptar las recomendaciones impartidas por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, mediante Boletin Prensa No. 074 de 2020, en el cual ordena el
cierre de bares, las discotecas y centros nocturnos en todo el territorio nacional.

A pesar de su pésima redaccidn, la disposicion del articulo 7° resulta
juridicamente viable, si se entiende que lo que hace —mas alla de una extrafia
referencia al comunicado de prensa- es disponer el cierre de los
establecimientos y locales cuya clausura dispuso el Ministerio de Salud y
Proteccion Social mediante Resolucion 453/2023, Asi entendida, la norma
resulta adecuada a los fines pertinentes y necesaria, y, obviamente, basada
causalmente en motivos ciertos. Asi se declarara.

ARTICULO 8: Ordénese garantizar el acceso de servicio de agua potable a todos los
ciudadanos del municipio de San Vicente del Caguan Caqueta, inclusive para aquellos
que no han cancelado el costo del mismo, no se les podra suspender la prestacion
del servicio.

ARTICULO 9: Oficiese a la empresa de servicios publicos Aguas del Caguén SA ESP
MIXTA, para que dé cumplimiento a lo ordenado en el presente decreto.

Respecto de los articulos 8° y 9° la decision sera anulatoria, pues tales
disposiciones se encuentran afectadas por ausencia de motivacion. En efecto,
a diferencia de las otras medidas, respecto de las cuales los hechos vy

20 “L os gobernadores y los alcaldes, podran disponer acciones transitorias de Policia, ante situaciones extraordinarias que puedan
amenazar o afectar gravemente a la poblacion, con el propésito 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.”.

21 “Ante situaciones extraordinarias que amenacen o afecten gravemente a la poblacién y con el propésito 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 dnico fin de proteger
y auxiliar a las personas y evitar perjuicios mayores:

“.).

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

22 “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".

2 “Por la cual se adoptan medidas sanitarias de control en algunos establecimientos por causa del COVID-19 y se dictan otras

disposiciones.”.



Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad
Radicado: 18001-23-33-000-2020-00048-00

estimaciones incluidos en la parte motiva del Decreto 43/20 alcanzan a dejar
en evidencia las razones por las que se llega a la decision respectiva, en el de
estos dos articulos no hay ni el méas lejano esfuerzo por justificar la decision
que se adopta, lo que sin lugar a dudas conduce a su nulidad por ausencia de
motivacion.

Precisa la Corporacién que no es que se estime inadecuado ese tipo de
medidas, sino que, por incumplimiento del elemental deber de motivar su
adopcion se inflige dafio a los derechos de control ciudadano, que dependen
en buena medida del acceso a las razones que fundan los actos
administrativos, pues solo a partir de la consideracion de aquellos podran, de
considerarlo necesario, impugnarlos. Por eso ha dicho el H. Consejo de
Estado?* (resaltaremos):

“Esta Seccion ha considerado que la validez del acto administrativo depende, entre
otros elementos, de que los motivos por los cuales se expide sean ciertos,
pertinentes y tengan el mérito suficiente para justificar la decision que mediante el
mismo se haya tomado, valga decir, que correspondan a los supuestos de hecho
y de derecho juridicamente necesarios para la toma de la decision de que se trate,
y que se den en condiciones tales que conduzcan a adoptar una y no otra
determinacion, por lo que Se trata de un requisito material, en cuanto depende de
la correspondencia de lo que se aduzca en el acto administrativo como motivo o
causa del mismo, con la realidad juridica y/o factica del caso .

‘La motivacion constituye, entonces, uno de los elementos esenciales o
fundamentos de legalidad del acto administrativo, a tal punto que cuando se
pretermite, o cuando se demuestra que las razones que sustentan la decision no
son reales, no existen o estan distorsionadas, se presenta un vicio _que lo
invalida.”

Aunque esta decision coincide con la solicitud de Ministerio Publico, no ocurre
lo mismo con el fundamento de la anulacion, pues para la Sala no resulta viable
el planteado por la Sra. Procuradora Judicial, en la medida en que el mismo
consistiria en anular unas disposiciones para que sean ajustadas a una
normatividad superior (el Decreto 441 de 20 de marzo) expedida con
posterioridad a la entrada en vigencia de aquella (el Decreto municipal 43 de
18 de marzo). Resulta claro que una norma inexistente al omento de expedicién
del acto aqui evaluado, no puede ser referente para el juicio de su validez.

ARTICULO 10: Los establecimientos ptblicos y privados del municipio de San Vicente
del Caguan deberan adoptar las medidas de prevencion y contencion recomendadas
por el gobierno nacional y departamental, con el fin de coadyuvar con las medidas
higiénicas para evitar el contagio y propagacion del virus COVID-19.

ARTICULO 11: Instar a la comunidad a acatar las medidas sanitarias tomadas
mediante este decreto y demas actos administrativos que lo complemente, so pena
de incurrir a delitos de violacion de medidas sanitaria, consagrados en el articulo 368
del Cédigo Penal y el articulo 2.8.8.8.14.21 del decreto 780 de 2016 y La Ley 1801 de
2016.

24 (Seccidn Primera. Ponente: Roberto Augusto Serrato Valdés, 15 de noviembre de 2019. Radicacion
numero: 11001-03-24-000-2009-00609-00
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Los articulos 10° y 11°, por su parte, constituyen apenas eventos de
reiteracion de deberes generales de obediencia a la ley, que -mas alla de los
efectos simbdlicos que algunos atribuyen a la “redundancia normativa’- ningun
efecto practico estan llamados a cumplir. Sin embargo, no por ello resultan
contrarios a la normatividad superior, ni incurren en otro vicio que genere
anulabilidad.

ARTICULO 12: El presente Decreto rige a partir de la fecha de publicacion”.

El articulo 12°, finalmente, se limita a disponer la vigencia del Decreto a partir
de su publicacién, lo que resulta juridicamente inobjetable

El Decreto 044 de 2020.

Mediante este acto administrativo, proferido el 20 de marzo de 2020, se
pretende adicionar “otras disposiciones al Decreto No. 043 en el marco de la
Emergencia Sanitaria en el Municipio de San Vicente del Caguan — Caqueta’.

Pues bien: este Decreto sera declarado nulo, en concepto de encontrarse
afectado de expedicion irreqular (modalidad de infraccién a las normas
superiores), pues no cumplié con el procedimiento legalmente establecido para
la emision de este tipo de actos.

En efecto:

Una vez decretado el estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, el
Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 418 de 2020 (marzo 18), “por el cual se
dictan medidas transitorias para expedir normas en materia de orden publico”,
estableciendo en su articulo segundo (paragrafo primero), lo siguiente:

“Las disposiciones que para el manejo del orden publico expidan las
autoridades departamentales, distritales y municipales, deberan ser
previamente coordinadas y estar en concordancia con las instrucciones
dadas por el Presidente de la Republica”.

Dicha prevision normativa instituye un requisito procedimental de insoslayable
cumplimiento en el proceso de formacidn del acto administrativo subalterno. Su
inobservancia conduce a la nulidad, tal como lo sefiala el CPACA, al relacionar
las causales de anulacion de los actos administrativos, en su articulo 137. La
nulidad, dice

“Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas
en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregqular, o con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa
motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los
profirio.”.

Sobre esta causal de nulidad, el H. Consejo de Estado ha puntualizado de
tiempo atras y hasta la actualidad que (resaltaremos):
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“(...) cuando la ley establece requisitos de apariencia o formacion de los
actos _administrativos, sean éstos de caracter general o de caracter
particular y concreto, los mismos se deben cumplir obligatoriamente,
cuando quiera que la Administracion pretenda tomar una decision que
corresponda a aquellas que se hallan sometidas a tales requisitos, de
tal manera que su_desconocimiento, conducira a que se configure,
precisamente, la causal de nulidad en estudio, es decir, expedicion
irreqular del acto administrativo o vicios de forma.”?.

Y no se trata en el presente caso de una irregularidad menor (que pudiera
tenerse por insubstancial o intrascendente), sino de una que involucra el
desconocimiento de la prevision normativa Constitucional que establece la
jerarquia funcional a tener en cuenta en materia de manejo del orden publico.
La exigencia de previa coordinacion (que no de autorizacion o aprobacion
desde el punto de vista de validez juridica) esta orientada a garantizar no sélo
la efectividad de ese mandato constitucional, sino —lo que es mas importante-
a minimizar las posibilidades de infraccion a los derechos fundamentales de los
ciudadanos, que se amplian en cuanto son diversos los centros de produccion
de normas con potencial de afectar esos derechos. Por eso, tal coordinacion
previa se hace indispensable aun en los casos en que aparentemente las
normas territoriales se limitan a reproducir las nacionales, pues el Ministerio del
Interior ha de tener oportunidad de revisarlas para establecer que en efecto se
trata de las mismas (pues suele modificarse su texto, con el efecto de
convertirlas en otra norma), y para determinar si el conjunto normativo
resultante de la actividad regulatoria local se articula en debida forma con las
medidas del Gobierno Nacional.

Al incumplir ese requisito, la Administracion Municipal deja de lado,
ciertamente, el claro mandato contenido en el articulo 296 de la Constitucion,
y reiterado —en expresa referencia al actual estado de emergencia- por el
Decreto Nacional 418 de marzo 18 de 2020, cuyos textos son los que siguen,
respectivamente:

“Para la conservacion del orden publico o para su restablecimiento
donde fuere turbado, los actos y érdenes del Presidente de la Republica
se aplicaran de manera inmediata y de preferencia sobre los de los
gobernadores; los actos y ordenes de los gobernadores se aplicaran de
igual manera y con los mismos efectos en relacion con los de los
alcaldes. *.

“Las instrucciones, actos y ordenes del Presidente de la republica en
materia de orden publico, en el marco de la emergencia sanitaria por
causa del coronavirus Covid-19, se aplicaran de manera inmediata y
preferente sobre las disposiciones de gobernadores y alcaldes. (...)".

Pues bien: en el sub judice, a peticion de este Despacho el Municipio de San
Vicente hizo llegar evidencia de un correo electronico remitido al Ministerio del Interior el dia

25 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia del 13 de mayo de 2009. Radicado:
11001-03-26-000-2004-00020-00(27832). M. P.: Ramiro Saavedra Becerra. Actor: Consuelo Acufia Traslavifia.
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24 de marzo de 2020 -esto es: después de que se expidid el Decreto 044/20- mediante el
cual envia a posteriori el decreto emitido “a fin de que sea revisado’.

Resulta inobjetable, asi, que se incumplié abiertamente el requisito de
formacion del acto administrativo revisado, pues no se coordind previamente con el Gobierno
Nacional como lo exige el Decreto Nacional 418/20, y para ese fin expidi6 el Ministerio del
Interior la Circular CIR2020-25-DMI-1000 (marzo 19).

Obviamente en modo alguno puede tenerse por satisfecha la exigencia legal
de coordinar las medidas a adoptar previamente a su expedicion, por el hecho de que se
haya rendido un informe a posteriori, pues la razén de ser de dicho requerimiento es que solo
se adopte las medidas que hayan sido anticipadamente examinadas por el Gobierno Nacional
y coordinadas con las de éste. Una vez emitido un Decreto se coarta cualquier posibilidad de
intervencidn de parte del Nivel Nacional, pues el acto administrativo expedido estara revestido
de presuncion de legalidad que solo puede ser desvirtuada por decision judicial.

Por ultimo, precisa la Sala que en la hip6tesis de haberse cumplido previamente
a la expedicion del acto con la exigencia legal de coordinar con el gobierno nacional las
medidas a adoptar y obtenido su visto bueno, no implica que el acto se encuentre ajustado a
derecho, pues tal declaracion sélo puede hacerla un juez de la Republica, quien
eventualmente podria llegar ala conclusion de que el acto se encuentra afectado de ilegalidad
por otras razones.

En suma: por haber pretermitido el procedimiento legalmente establecido para
su expedicion, el Decreto 044 de la Alcaldia de San Vicente del Caguan se encuentra viciado
de nulidad por expedicion irregular. Asi se declarara.

Puntualiza la Sala Plena, finalmente, que este requisito no es exigible del
Decreto 043, pues el mismo fue expedido el 18 de marzo; esto es: en la misma fecha en que
lo fue el Decreto 418 de 2020, el cual entr6 en vigencia el dia 19 (esto es: el siguiente a su
publicacidn, tal como lo ha sefialado la Corte Constitucional%).

En mérito de lo expuesto, La Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Caquetd, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARASE LA NULIDAD de los articulos primero, segundo,
tercero, cuarto, octavo y noveno del Decreto 043 de 2020, expedido por la Alcaldia Municipal
de San Vicente del Caguan el 18 de marzo del presente afio.

SEGUNDO: DECLARASE VALIDO el articulo quinto del mismo Decreto, salvo
la expresion “reducidos y con baja ventilacion, garantizando dos (02) metros cuadrados por
personas, para evitar el riesgo de contagio de enfermedades respiratorias y COVID-19 por
contacto cercano”, que se declara nula.

%6\/.g. Sentencia C-932/06.
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TERCERO: DECLARASE VALIDO el articulo sexto del mismo Decreto, en el
entendido de que la medida alli adoptada esta sujeta a las restricciones impuestas por el
articulo 4° del Decreto Nacional 420 de 2020.

CUARTO: DECLARASE VALIDO el articulo Séptimo del mismo Decreto, en el
entendido de que la medida alli adoptada esta referida a los establecimientos y locales cuya
clausura dispuso el Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante Resolucién 453/20.

QUINTO: DECLARANSE VALIDOS los articulos décimo, decimoprimero y
decimosegundo del mismo Decreto.

SEXTO: DECLARASE LA NULIDAD del Decreto 044 de 2020, expedido por
la Alcaldia Municipal de San Vicente del Caguan el 20 de marzo del presente afio.

SEPTIMO: En firme esta providencia, archivar el expediente.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Los Magistrados,
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NESTOR ARTURO MENDEZ PEREZ PEDRO JAVIER BOLANOS ANDRADE
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