TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL HUILA

SALA PLENA
M. P.: Dr. JOSE MILLER LUGO BARRERO

Neiva, once (11) de junio de dos mil veinte (2020)

MEDIO DE CONTROL | CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

ENTIDAD
REMITENTE MUNICIPIO DE PALESTINA
ACTO DECRETO No. 026 DE 2020
RADICACION 41-001-23-33-000-2020-00209-00
DECISION SENTENCIA UNICA INSTANCIA No.
APROBADO EN SALA
PLENA DE LA FECHA ACTANo. 15

ASUNTO

Procede la Sala Plena de la Corporacion a ejercer el control
inmediato de legalidad del Decreto No. 026 del 20 de marzo de 2020,
expedido por el alcalde del municipio de Palestina - Huila, de conformidad
con los articulos 136 y 185 del CPACA vy el articulo 20 de la Ley 137 de
19941,

ANTECEDENTES

1. DEL ACTO ADMINISTRATIVO OBJETO DE CONTROL.

El alcalde de Palestina - Huila, en uso de sus facultades
constitucionales, legales y reglamentarias expidio el Decreto No. 026 del
20 de marzo de 2020 “Por medio del cual se declara la calamidad publica
en el municipio de palestina”, cuyo texto es el siguiente:

1 Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia.
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DECRETO No. 026
(20 de marzo de 2020)

"POR MEDIO DEL CUAL SE DECLARA LA CALAMIDAD PUBLICA EN EL
MUNICIPIO DE PALESTINA”

EL ALCALDE DEL MUNICIPIO DE PALESTINA DEPARTAMENTO DEL HUILA en
uso de sus atribuciones Constitucionales y Legales, en especial las conferidas por
los articulos 82, 314 y 315 de la Constitucion Politica, ley 136 de 1994, el literal A
del numeral 4, del articulo 2, 13 de la Ley 1150 de 2007, los articulos 57 a 89 de la
Ley 1523 de 2012, resolucién 385 de 2020, emitida por el Ministerio de Salud y
proteccion
Social y,

CONSIDERANDO:

Que el inciso 2, articulo 2° de la Constitucion Politica preceptia que "Las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia en su vida, honra y bienes, creencias y demas derechos y
libertades, para asegurar el cumplimiento de los deberes Sociales del Estado y de
los particulares".

Que la Ley 1523 de 2012, establece que la gestion del riesgo de desastres es un
proceso social orientado a la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de
politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y
acciones permanentes para el conocimiento y la reduccién del riesgo y para el
manejo de desastres, con el proposito expiicito de contribuir a la seguridad, el
bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible.

Que el Ministerio de Salud y proteccién social expidié la resolucién 385 del 12 de
marzo de 2020 “por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus.”

Que la Presidencia de la Republica a través del decreto 417 de 2020, declard un
Estado de emergencia econémica, social y ecolégica en todo el territorio nacional.
Que los alcaldes como jefes de la administracion local, representan al Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo en el respectivo municipio. En consecuencia, el
alcalde como conductor del desarrollo local, es el responsable directo de la

implementacion de los procesos de gestion del riesgo en el municipio, incluyendo el
conocimiento y la reduccién del riesgo y el manejo de desastres en el area de su
jurisdiccion.

Que la Ley 1523 de 2012, autoriza la declaratoria de Calamidad Publica y
reglamenta su procedimiento, asi como del Plan Especifico de Recuperacion y el
retorno a la normalidad, al tenor de lo normado en los articulos 57 a 64 Ibidem,
dejando claro que la declaratoria debera realizarse mediante decreto del Alcalde
Municipal, previo concepto favorable del Consejo Municipal de Gestion del Riesgo.
Que el Articulo 59 de la Ley 1523 de 2012, definié los criterios para la declaratoria
de desastre y calamidad publica, asi:

“La autoridad politica que declare la situacion de desastre o calamidad, segun
sea el caso, tendra en consideracion los siguientes criterios:

1. Los bienes juridicos de las personas en peligro o que han sufrido danos.
Entre los bienes juridicos protegidos se cuentan la vida, la integridad
personal, la subsistencia digna, la salud, la vivienda, la familia, los bienes
patrimoniales esenciales y los derechos fundamentales econdmicos y
sociales de las personas.

2. Los bienes juridicos de la colectividad y las instituciones en peligro o que
han sufrido dafos.

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

3. El dinamismo de la emergencia para desestabilizar el equilibrio existente y
para generar nuevos riesgos y desastres.

4. La tendencia de la emergencia a modificarse, agravarse, reproducirse en
otros territorios y poblaciones o a perpetuarse.

5. La capacidad o incapacidad de las autoridades de cada orden para afrontar
las condiciones de la emergencia.

6. El elemento temporal que agregue premura y urgencia a la necesidad de
respuesta.

7. La inminencia de desastre o calamidad publica con el debido sustento
factico.”

Que el “Plan de Accién Especifico para la Recuperacion”, contenido en la Ley 1523
de 2012, preceptua que, declarada una situacién de desastre o calamidad publica y
activadas las estrategias para la respuesta, la Unidad Nacional para la Gestién del
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Riesgo de Desastres, las alcaldias en lo territorial, elaboraran los planes de accion
especificos para la rehabilitacion y reconstruccién de las areas afectadas, que sera
de obligatorio cumplimiento por todas las entidades publicas o privadas que deban

contribuir a su ejecucion, en los términos sefialados en la declaratoria y sus
modificaciones.

Cuando se trate de situacién de calamidad publica municipal, el plan de accién
especifico sera elaborado y coordinado en su ejecucién, por el Consejo Municipal
de Gestion del Riesgo, de acuerdo con las orientaciones establecidas en la
declaratoria o en los actos que la modifiquen.

Que el Consejo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres, por unanimidad
resolvid en sesion (sesion permanente virtual) del 20 de marzo de 2020, dar
concepto favorable a la declaratoria de CALAMIDAD PUBLICA en el Municipio de
Palestina, ante la pandemia de Coronavirus COVID-19. Asi mismo, se decidié como
medida preventiva, elevar el nivel de Alerta a Naranja, conforme se colige del
contenido del Acta N.04 de 2020.

En virtud de lo expuesto, se

DECRETA

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR la Calamidad Publica en el Municipio de
Palestina hasta el 18 de septiembre de 2020, con el objetivo de atender la situacion
por la pandemia de coronavirus COVID-19 y como una medida preventiva para dar
respuesta a la contenciéon de la enfermedad en la regioén.

PARAGRAFO: E| presente decreto se podra mcodificar prorrogar o modificar
siempre que sea necesario para establecer medidas que sean mas eficaces para la
atencion de respuesta, rehabilitacion y nuevos hechos que se presenten con
posterioridad a su promulgacién, previo concepto favorable del Consejo Municipal
de Gestion del Riesgo de Desastres del Municipio de Palestina.

ARTICULO SEGUNDO: ORDENASE, elaborar el “Plan de Accién Especifico para
la Recuperacion”, de que trata la ley 1523 de 2012, que sera de obligatorio
cumplimiento por todas las entidades publicas o privadas que deban contribuir a su

ejecucion, en los términos sefalados en la declaratoria de calamidad publica y sus
modificaciones, segun el articulo 61 de la preciada Ley.

ARTICULO TERCERO: El seguimiento al “Plan de Accién Especifico para la
Recuperacion” estara a cargo de la Oficina de Planeacion y Desarrollo Econémico
del Municipio de Palestina y se enviaran informes de seguimiento y evaluacion a la
Oficina Departamental de Gestion del Riesgo y la Unidad Nacional de Gestion del
Riesgo.

ARTICULO CUARTO: Los contratos celebrados en virtud de esta declaratoria de
Calamidad Publica, se someteran al control fiscal dispuesto para los celebrados en
el marco de la declaratoria de urgencia manifiesta contemplada en los articulos 42
y 43 de la Ley 80 de 1993 y demas normas que la modifiquen.

ARTICULO QUINTO: El presente decreto rige a partir de la fecha de su expedicion.

Dado en Palestina Huila, a los 20 dias del mes de marzo de 2020.

2. TRAMITE PROCESAL

o EIl 2 de abril de 2020 el alcalde de Palestina — Huila remitié por
correo electronico copia del Decreto 026 del 20 de marzo de 2020
para efectos del control inmediato de legalidad.

e Mediante auto del 20 de abril de 2020 se avoco el conocimiento del
asunto, se ordend la fijacion en lista por el término de 10 dias para
que los ciudadanos impugnaran o defendieran la legalidad del acto;
se invitd a las entidades publicas, a organizaciones privadas y a
expertos en las materias relacionadas con el tema a presentar su
concepto, se solicitd al municipio que remitiera los antecedentes
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administrativos del acto, y se ordené correr traslado al Ministerio
Publico para que rindiera su concepto.

3. INTERVINIENTES PROCESALES.

Dentro de los términos concedidos el municipio de Palestina (H) no
contestd ni se opuso al respectivo control y no se registrd ninguna
intervencion ciudadana.

4, CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El sefior Procurador 153 Judicial Il Administrativo de Neiva
considera que el acto examinado debe declararse nulo parcialmente en la
expresion contenida en su articulo primero “hasta el 18 de septiembre de
20207, por desconocimiento del articulo 1° el Decreto Legislativo 417 de
2020 y paragrafo del articulo 64 de la Ley 1523 de 2012. El resto del
Decreto se debe declarar ajustado a la ley.

Afirma que el acto se fundamenta en el Decreto Legislativo 417 de
2020 y en facultades ordinarias derivadas de la Ley 1523 de 2012, pero
como se refiere a la declaratoria de la calamidad puablica y esta tiene
relacion con el Estado de Emergencia declarado, hace que el mismo se
haya proferido “en desarrollo” del referido Decreto legislativo,
satisfaciendo asi la exigencia del articulo 136 del CPACA, que exige que
el acto a controlar sea ademas general y de naturaleza administrativa.

Sostiene, que las declaratorias de calamidad publica pueden ser
declaradas por el alcalde municipal, segun lo prevé la Ley 1523 de 2012,
requisitos que tal como lo expresa la entidad en la norma acusada, se
cumplen en atencion a la gravedad de las circunstancias que condujeron a
la Declaratoria del Estado de Emergencia a través del Decreto Legislativo
417 de 2020.

Encuentra que el estado de calamidad no puede estar sometido a un
plazo como lo efectud el Municipio de Palestina en la norma estudiada,
por cuanto el plazo de seis meses, normativamente se consagra para otra
manifestacion diferente que es el “retorno a la normalidad”, y la Ley no
establece que la calamidad se pueda decretar por un lapso determinado,
pues su superacion no puede conocerse al momento en que ella se declara.



o200, TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL HUILA 5
& CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

i é & ENTIDAD REMITENTE: MUNICIPIO DE PALESTINA - HUILA

% S & ACTO: DECRETO No. 026 DE 2020.

‘ea pec®  Rad. 41001 23 33 000 2020 00209-00

Asi las cosas, debe anularse la expresion contenida en su articulo
primero “hasta el 18 de septiembre de 20207, por desconocimiento al
articulo 1 del Decreto Legislativo 417 de 2020 y paragrafo del articulo 64
de la Ley 1523 de 2012.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. COMPETENCIA.

De conformidad con lo dispuesto por los articulos 20 de la Ley 137
de 1994, Estatutaria de los Estados de Excepcion, 136 y 185 del Cddigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -
Ley 1437 de 2011-, este Tribunal es competente para revisar los actos y
medidas administrativas de caracter general que sean dictadas por las
autoridades del orden territorial durante los estados de excepcion y como
desarrollo de los Decretos Legislativos que expida el presidente de la
Republica.

En este caso, el Tribunal tiene competencia para ejercer dicho
control inmediato de legalidad sobre el Decreto No 026 del 20 de marzo
de 2020, “Por medio del cual se declara la calamidad publica en el
municipio de palestina”.

2. PROBLEMA JURIDICO

Corresponde a la Sala Plena de la Corporacion determinar ¢si
procede ejercer control inmediato de legalidad sobre el Decreto No. 026
del 20 de marzo de 2020, expedido por el alcalde del municipio de
Palestina — Huila, mediante el cual declara la calamidad publica en dicho
municipio, y de ser asi, definir si tal acto fue expedido conforme al marco
normativo vigente?

Para resolver lo anterior, la Sala abordara y analizara los siguientes
aspectos: i) Marco normativo del Control Inmediato de Legalidad; ii)
Declaracion del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégico; y
1ii) Caso concreto.

3. MARCO NORMATIVO DEL CONTROL [INMEDIATO DE
LEGALIDAD.
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El Control Inmediato de Legalidad que debe ejercerse por la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo sobre los actos que expidan
los gobernadores y alcaldes en el ejercicio de las funciones en desarrollo
de estados de excepcion, aparece inicialmente regulado en el articulo 20
de la Ley Estatutaria 137 de 1994 “por la cual se reglamentan los estados
de excepcion en Colombia”, asi:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los
Decretos legislativos durante los Estados de Excepcidn, tendran un control
inmediato de legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso
administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare de entidades
territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales.”

En la sentencia C-179 de 1994, la Corte Constitucional precisé que:

“Pues bien, en los incisos primero y segundo del articulo que se revisa, se
consagra el control automatico 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, el cual sera
ejercido por la jurisdiccion contencioso administrativa, de acuerdo con la
competencia que alli se fija. Estas disposiciones no atentan contra la Ley
Suprema y, por el contrario, encajan dentro de lo contemplado en el articulo
237 de la Carta, que le atribuye al Consejo de Estado las funciones de tribunal
supremo de lo contencioso administrativo, y el conocimiento de las acciones
de nulidad por inconstitucionalidad de los Decretos dictados por el Gobierno
Nacional, cuya competencia no corresponda a la Corte Constitucional, al
igual que el cumplimiento de las demas funciones que le asigne la Ley.”

Asi las cosas, el control inmediato de legalidad se interpreta como
una especie de “revision automadtica” que se cumple por la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo luego de expedidas las medidas de caracter
general dictadas por el gobierno nacional o territorial en ejercicio de la
funcion administrativa y como desarrollo de los Decretos legislativos
expedidos con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la
Constitucién Politica.

El articulo 136 de la Ley 1437 de 2011 establecié el control
inmediato de legalidad en los siguientes términos:

“ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y
como desarrollo de los Decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde se expidan, si
se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia
establecidas en este Cadigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos
administrativos a la autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho
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(48) horas siguientes a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la autoridad
Judicial competente aprehenderd de oficio su conocimiento.” — Resaltado por
la Sala -

Asimismo, en el articulo 151-14, ibidem, dispone que los Tribunales

Administrativos conoceran en Unica instancia del “control inmediato de
legalidad de los actos de carécter general que sean proferidos en ejercicio de la
funcién administrativa durante los estados de excepcion y como desarrollo de los
Decretos legislativos que fueren dictados por autoridades territoriales
departamentales y municipales, cuya competencia correspondera al tribunal del lugar
donde se expidan” (Se subraya).

Al respecto y en cuanto a los presupuestos minimos para ejercer el
control inmediato de legalidad sobre esta clase de actos administrativos, el
Consejo de Estado sefiala:

“...es el medio juridico previsto en la Constitucion Politica para examinar los
actos administrativos de caracter general que se expiden al amparo de los
estados de excepcién, esto es, actos administrativos que desarrollan o
reglamentan un Decreto legislativo.

El examen de legalidad se realiza mediante la confrontacion del acto
administrativo con las normas constitucionales que permiten la declaratoria de
los estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica), la
Ley estatutaria de los estados de excepcion (Ley 137 de 1994) y los Decretos
expedidos por el Gobierno Nacional con ocasion de la declaratoria del estado
de excepcion?” (Resaltado de la Sala).

Igualmente, en reciente decision explico:

“l. Es un verdadero proceso judicial, porque el articulo 20 de la Ley 137 de
19943 otorg6 competencia a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
para tramitar dicho mecanismo de escrutinio o revision de las medidas de
caracter general, expedidas por las autoridades publicas nacionales y
territoriales, en ejercicio de la funcion administrativa, para desarrollar los
Decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante los estados
de Excepcion. De ahi que la providencia que decida el control inmediato de
legalidad es una sentencia judicial.

2. Esautomatico e inmediato, porque tan pronto se expide el correspondiente
acto administrativo general para desarrollar los Decretos legislativos
expedidos por el Gobierno Nacional durante los estados de Excepcion, la
autoridad publica de la cual emané dicho acto, debe enviarlo a la jurisdiccion
contenciosa dentro de las 48 horas siguientes, para que se ejerza el control
correspondiente, so pena de que la autoridad judicial competente asuma, de
oficio, el conocimiento del asunto. Por lo tanto, ni siquiera es necesario que el
acto se haya divulgado.

3. Esautonomo, porque es posible que se controlen los actos administrativos
generales expedidos para desarrollar los Decretos legislativos proferidos por
el Gobierno Nacional durante los estados de Excepcion, antes de que la Corte

2 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P.: Dr. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas. Sentencia del 5 de marzo de 2012. Radicacion 11001-03-15-000-2010-00369-00 (CA).
3 “Por la cual se regulan los Estados de Excepcion en Colombia”
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Constitucional se pronuncie sobre la constitucionalidad del Decreto que
declara el Estado de Excepcion y de los Decretos legislativos que expida el
Presidente de la Republica para conjurarlo.

4. Es integral, por cuanto es un juicio en el que se examina la competencia
de la autoridad que expidié el acto, la conexidad del acto con los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion y con el propio Decreto
legislativo, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las medidas
adoptadas para conjurar la crisis e impedir la extension de los efectos del
Estado de Excepcion. Es de aclarar, que aungue en principio, podria pensarse
que el control integral supone que el acto administrativo general expedido para
desarrollar los Decretos legislativos proferidos por el Gobierno Nacional
durante los estados de Excepcion, se confronta frente a todo el ordenamiento
juridico, hay que tener en cuenta, que debido a la complejidad y extension del
ordenamiento juridico, el control inmediato de legalidad queda circunscrito a
las normas invocadas en la sentencia con la que culmina el proceso.

5. La Sala Plena del Consejo de Estado* ha dicho, ademas, que el control es
compatible con las acciones publicas de Nulidad Simple y Nulidad por
Inconstitucionalidad, segun sea el caso. De modo que el acto administrativo
general expedido para desarrollar los Decretos legislativos proferidos por el
Gobierno Nacional durante los estados de Excepcion puede demandarse
posteriormente en Nulidad Simple o en Nulidad por Inconstitucionalidad,
siempre que se alegue la violacion de normas diferentes a las examinadas en
el tramite del control inmediato de legalidad.

6. Es un control participativo, pues, los ciudadanos podran intervenir
defendiendo o atacando la legalidad de los actos administrativos objeto de
control.

7. Lasentencia que decide el control inmediato de legalidad hace transito
a cosa juzgada relativa (articulo 189 del CPACA), por cuanto los fallos que
desestiman la nulidad de los actos objeto de control o que la decretan solo
parcialmente respecto de algunos de sus preceptos, aunque tienen efecto erga
omnes, esto es oponible a todos y contra todos, por otro lado, tienen la
autoridad de cosa juzgada relativa, es decir, solo frente a los items de
ilegalidad analizados y decididos en la sentencia. Entonces, la decision
adoptada en un fallo desestimatorio, en estos casos, en tanto se contrae a un
estudio de legalidad limitado dado su caracter oficioso, ajeno a la naturaleza
dispositiva del control judicial asignado a la justicia administrativa, no implica
el analisis de todos los posibles motivos de contradiccion con normas
superiores y -por lo mismo- no es Gbice para que a futuro se produzca otro
pronunciamiento, que verse sobre reproches distintos que puedan edificarse
sobre la misma norma. ®

En conclusidn, el control inmediato de legalidad procede contra los

actos administrativos de caracter general e impersonal que expidan las
autoridades nacionales y territoriales en desarrollo de los Decretos
Legislativos que se expidan durante los estados de excepcion.

4 Ver, entre otras, las siguientes sentencias: (i) Del 7 de febrero de 2000; Expediente: CA-033.
Magistrado Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez. (ii) Del 20 de octubre de 2009, M.P. Mauricio
Fajardo Gomez, expediente N° 2009-00549. (iii) Del 9 de diciembre de 2009, M.P. Enrique Gil Botero,
expediente N° 2009-00732.

° Consejo de Estado. Sala Especial de Decisién Nimero 10. Sentencia del 11 de mayo de 2020. C.P.
Sandra Lisset Ibarra Vélez. Rad. 11001-03-15-000-2020-00944-00.
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4, DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA

Mediante Resolucion No. 385 de 12 de marzo de 2020, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social declar6 la emergencia sanitaria en todo el
territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, el cual encuentra
fundamento en la declaratoria de pandemia del brote de la enfermedad
COVID-19 por parte de Organizacién Mundial de la Salud (OMS) el dia
11 de marzo del presente afio; y en dicha resolucién el Ministerio el Salud
y Proteccion Social recomendd a los jefes y representantes legales de las
entidades publicas y privadas adoptar las medidas de prevencion y control
para evitar la propagacion de dicha enfermedad.

Posteriormente, el sefior Presidente de la Republica, en ejercicio de
las facultades conferidas por el articulo 215, expidio el Decreto Legislativo
417 del 17 de marzo de 2020, por medio del cual declar6 el “Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional,
por el termino de 30 dias calendario”, con el fin de adoptar las medidas
necesarias para conjurar la crisis e impedir: (i) la propagacién de la Covid-
19, y (ii) la extension de sus efectos negativos en la economia y demas
sectores de la vida nacional.

En el mismo sentido y debido a la propagacion de la enfermedad y
la necesidad de continuar con las medidas implementadas, mediante
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, el Presidente de la Repulblica decidio
adicionar y dar continuidad al Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias
calendario, contados a partir de la vigencia de este decreto

5. CASO CONCRETO.

Examinar si el Decreto No. 026 del 20 de marzo de 2020, expedido
por el alcalde de Palestina — Huila, procede ejercer control inmediato de
legalidad, para lo cual es necesario abordar los aspectos formales y
materiales del mismo. sin embargo, como en este caso no se superan los
requisitos formales, la Sala se abstendra de realizar control sobre los
aspectos materiales del acto.

En lo que tiene que ver con la parte formal del acto administrativo,
a efectos de someterlo a un juicio de control inmediato de legalidad, es
necesario verificar y que se den los siguientes supuestos: i) que se trate de
un acto de contenido general; ii) que el mismo se haya dictado en ejercicio
de la funcién administrativa, y iii) que el acto tenga como fin desarrollar
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uno o mas de los Decretos Legislativos expedidos durante los Estados de
Excepcidn.

5.1  Que se trate de un acto de contenido general.

De la lectura del Decreto No. 26 del 20 de marzo de 2020 “Por el
cual se declara la calamidad puablica en el municipio de Palestina”, se
desprende que ademas de declarar tal situacion de calamidad sanitaria para
todo el municipio, imparte instrucciones a efectos de atender la situacion
de salubridad originada por la pandemia del coronavirus Covid-19, y a su
vez, ordend elaborar un Plan de Accion Especifico para la Recuperacion”
de conformidad con lo establecido en la Ley 1523 de 2012 a cargo de la
Oficina de Planeacion y Desarrollo de ese municipio y sefialé que los
contratos celebrados en virtud de la declaratoria de calamidad publica se
someteran al control fiscal dispuesto en el marco de la declaratoria de
urgencia manifiesta contemplada en los articulo 42 y 43 de la Ley 80 de
1993.

De tales ordenamientos se desprende que se trata de medidas de
caracter general, pues se aplican y se dirigen a toda la comunidad residente
en el municipio de Palestina (H) y por lo tanto, es claro que se cumple el
requisito indicado.

5.2  Que correspondan al ejercicio de funciones administrativas.

La Constitucion Politica establece en el articulo 122 que no habra
empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento y el
209 dispone que “la funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacién, la delegacion y la desconcentracion de
funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La
administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno
que se ejercerad en los términos que seniale la ley.”

En este caso, la Sala observa que los ordenamientos adoptados en el
acto examinado por el alcalde de Palestina (H), se derivan del ejercicio de
sus funciones administrativas constitucionales y legales propias de su
cargo y por ello, se cumple el requisito formal referido.

53 Que se dicten en desarrollo de los Decretos legislativos
expedidos durante los Estados de Excepcién.
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El Decreto municipal No. 026 del 20 de marzo de 2020, fue
expedido por el alcalde de Palestina — Huila en ejercicio de las atribuciones
propias ordinarias que le confiere directamente la Constitucién Politica y
la Ley, esto es, en lo previsto en los articulos 2, 82, 314 y 315 de la
Constitucion Policita, Ley 136 de 1994, el literal a) del numeral 4° del
articulo 2, 13 de la Ley 1150 de 2007, los articulo 57 a 89 dela Ley 1523
de 2012 y la Resolucién 385 de 2020 emitida por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social.

Igualmente, en los considerandos se refiere al Decreto 417 de 17 de
marzo de 2020 por el cual el Presidente de la Republica declaro el Estado
de Emergencia Econdémica, Social y Ecologica en todo el territorio
Nacional.

En dicho acto administrativo, el alcalde ordena lo siguiente:

“PRIMERO: DECLARAR la Calamidad Publica en el Municipio de
Palestina hasta el 18 de septiembre de 2020, con el objetivo de atender la
situacion por la pandemia de coronavirus COVID-19 y como una medida
preventiva para dar respuesta a la contencion de la enfermedad en la
region.

PARAGRAFO: El presente Decreto se podra modificar prorrogar o
modificar siempre gue sea necesario para establecer medidas que sean mas
eficaces para la atencién de respuesta, rehabilitacién y nuevos hechos que
se presentan con posterioridad a su promulgacion, previo concepto
favorable del Consejo Municipal de gestion del Riesgo de desastres del
Municipio de Palestina.

ARTICULO SEGUNDO: ORDENASE elaborar el “Plan de Accion
Especifico para la Recuperacion”, de que trata la Ley 1523 de 2012, que
sera de obligatorio cumplimiento por todas las entidades publicas o
privadas que deban contribuir a su ejecucion, en los términos sefialados en
la declaratoria de calamidad publica y sus modificaciones, segun el articulo
61 de la precitada Ley.

ARTICULO TERCERO: El seguimiento al “Plan de Accion Especifico para
la Recuperacion” estara a cargo de la Oficina de Planeacion y Desarrollo
Econdémico del Municipio de Palestina y se enviaran informes de
seguimiento y evaluacion a la oficina Departamental de Gestion del Riesgo
y la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo.

ARTICULO CUARTO: Los contratos celebrados en virtud de esta
declaratoria de Calamidad Publica, se someteran al control fiscal dispuesto
para los celebrados en el marco de la declaratoria de urgencia manifiesta
contempladas en los articulos 42 y 43 de la Ley 80 de 1993 y demas normas
que la modifique. ”

De acuerdo a lo anterior, la Sala concluye que NO se cumple el
requisito de procedibilidad formal para ejercer control inmediato de
legalidad sobre las medidas administrativas adoptadas en dicho acto, pues
ninguna tiene relacion especifica o conexidad o desarrollan los decretos
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legislativos expedidos con ocasién de la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica y Ecoldgica.

Es claro que si bien las medidas tienen relacion con el estado
excepcional de emergencia sanitaria nacional y se adoptan dentro del
mismo, también lo es que no desarrollan especificamente ningun decreto
legislativo en particular y por ende, no es procedente efectuar control
inmediato de legalidad a tales ordenamientos, pues son proferidos en
ejercicio de las funciones administrativas propias y ordinarias del sefior
alcalde, con la finalidad de atender y controlar una situacion de crisis
sanitaria que se presenta en su jurisdiccion territorial dentro del marco
general de Estado de Excepcién declarado por el gobierno nacional.

En efecto, se tiene que tal acto fue expedido por el alcalde del
municipio de Palestina- Huila, en ejercicio de funciones propias ordinarias,
pues con el mismo declar6 la calamidad publica en el municipio de
Palestina, como consecuencia de la pandemia del coronavirus Covid-19,
indicando que celebraria Unicamente contratos de obras, bienes y servicios
necesarios para contener, atender y superar situaciones directamente
relacionadas con la respuesta, manejo y control de la pandemia,
autorizando celebrar contratos que se suscriban con ocasion de la
declaratoria de urgencia manifiesta con el debido control fiscal.

Se observa que inicialmente el alcalde de Palestina - Huila
fundamenté el acto objeto de revision, en las facultades propias
establecidas en el articulo 315 de la Constitucion Politica, las cuales se
refieren a las atribuciones propias del alcalde como jefe de la
administracion local y representante legal del municipio, entre las que se
encuentran las de cumplir y hacer cumplir la Constitucion y las normas,
dirigir la accion administrativa del municipio, asegurar el cumplimiento de
las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo.

En cuanto a la declaratoria de situacion de calamidad publica, se
tiene que se encuentra prevista en el Capitulo VI de la Ley 1523 de 2012
“Por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se
establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan otras
disposiciones”, €n los articulos 57 y siguientes, a cargo de los gobernadores
0 alcaldes, previo concepto favorable del Consejo de Gestion de Riesgo,
asi:

“Articulo 57. Declaratoria de situacion de calamidad publica. Los
gobernadores y alcaldes, previo concepto favorable del Consejo
Departamental, Distrital o Municipal de Gestion del Riesgo, podran declarar
la situacion de calamidad puablica en su respectiva jurisdiccion. Las
declaratorias de la situacion de calamidad publica se produciran y aplicaran,
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en lo. pertinente, de conformidad con las reglas de la declaratoria de la
situacion de desastre.”

Como ya se indico, el alcalde de Palestina — Huila sustentd la
declaratoria de calamidad publica y las medidas adoptadas en las
facultades constitucionales, legales y reglamentarias, especificamente en
los articulos 2°, 89 y 315 de la Constitucion Politica de Colombia, Ley 136
de 1994, Ley 1150 de 2011 y Ley 1523 de 2012 y por ello, estima la Sala
que el acto objeto de control no desarrolla estrictamente el Decreto 417 de
2020 u otro acto de ese caracter excepcional y extraordinario.

Se advierte entonces que el tema central o funcidon administrativa
desarrollada por el sefior alcalde de Palestina es la declaratoria de la
calamidad publica, prevista y reglamentada en la Ley 1523 de 2012,
mediante la cual se desarrolld la Politica Nacional de Gestidn del Riesgo
de Desastres, y en la que se contempla el riesgo de desastres como los
dafos o pérdidas potenciales que se puedan presentar debido a los eventos
fisicos peligrosos de origen natural, socio-natural tecnologico, biosanitario
0 humano no intencional, en un periodo de tiempo especifico y que son
determinados por la vulnerabilidad de los elementos expuestos; por
consiguiente el riesgo de desastres se deriva de la combinacion de la
amenaza y la vulnerabilidad.

Dada la notoriedad de los efectos calamitosos de la pandemia que
afronta el pais, el Consejo Municipal de Gestion de Riesgos de Desastres
del municipio de Palestina, por unanimidad, en sesion del 20 de marzo de
2020, dio concepto favorable a la declaratoria de calamidad publica en
dicha municipalidad, ante la pandemia de coronavirus COVID-19, lo cual le
permitié al alcalde municipal de Palestina (H) dar aplicacion a lo
establecido en los articulos 56 a 59 de la Ley 1523 de 2012, esto es, a
declarar la calamidad publica en el territorio de su jurisdiccion, facultad
ordinaria otorgada por dicha normatividad y como la primera autoridad
administrativa del Municipio.

En resumen, el Decreto 026 del 20 de marzo de 2020, expedido por
el alcalde de Palestina - Huila, fue proferido con fundamento en las
facultades ordinarias propias conferidas por el ordenamiento legal vigente
para el control de la emergencia sanitaria que se presenta en todo el pais y
como NO desarrollo estrictamente decretos legislativos distintos a la
declaratoria de Estado de Excepcidn, se concluye que tal acto no es pasible
de control inmediato de legalidad.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo
del Huila, administrando justicia, en nombre de la Republica de Colombia
y por autoridad de la Ley,
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RESUELVE:

PRIMERO: NO EFECTUAR el control inmediato de legalidad del
Decreto 026 del 20 de marzo de 2020, proferido por el alcalde del
municipio de Palestina -Huila, sin perjuicio de los demas medios de control
que se puedan promover ante la jurisdiccion administrativa y de los
controles fiscal y disciplinario por parte de las autoridades competentes.

SEGUNDO: Por Secretaria notificar personalmente la presente
providencia al alcalde de Palestina — Huila y al Ministerio Publico, a las
cuentas de correo institucional destinadas para tal efecto por cada entidad.

TERCERO: ORDENAR publicar esta decision durante diez (10) dias en
la pagina web de la corporacion para el conocimiento general de la misma.

CUARTO: ORDENAR el archivo del expediente, una vez cumplido lo
anterior y previas las constancias de rigor.

NOTIFIQUESE
2

JOSE MILLER LUGO BARRERO
Magistrado

(a@

GERARDO IVAN MUNOZ HERMIDA
Magistrado Ponente

=

_
BEATRIZ TERESA GALVIS BUSTOS
Magistrada
(Con aclaracion de voto)
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RAMIRO APONTE PINO
Magistrado

ENRIQUE DUSSAN CABRERA
Magistrado
(Con aclaracion de voto)

@
A
— N ;

JORGE ALIRIO CORTES SOTO
Magistrado
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Republica de Colombia

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL HUILA
SALA PLENA

Magistrada: Beatriz Teresa Galvis Bustos

ACLARACION DE VOTO

Neiva, once (11) de junio de dos mil veinte (2020).

Expediente : 41001-23-33-000-2020-00209-00
Ente territorial: Municipio de Palestina
Acto : Decreto No. 26 de 2020

Magistrado Ponente: Doctor José Miller Lugo Barrero

Con mi acostumbrado respeto, me permito aclarar el voto en relaciéon con la decision
de fecha 11 de junio de 2020, por medio de la cual se resolvid no abordar el estudio
de legalidad sobre el Decreto No. 26 de 2020 expedido por el Municipio de Palestina,
al considerarse que las medidas alli adoptadas no desarrollan el estado de excepcion,

pues las mismas tiene fundamento en las normas ordinarias.

Si bien comparto la decisidn mayoritaria en el sentido que en esta clase de medidas
de la administracion que son del resorte de sus funciones ordinarias, y que no
desarrollan el estado de emergencia no son objeto de control inmediato de legalidad
en los términos del articulo 20 de la Ley 137 de 1994, debo precisar que en mi
concepto, la determinacion de no efectuar el andlisis del presente medio de control,
bien pudo dilucidarse y adoptarse desde el momento en el que en el auto inicial se

calificé el tramite a seguir.

Lo anterior, teniendo en cuenta que como lo precisé el Consejo de Estado las reglas
procesales debe permitir la realizacion, en la mayor medida posible, del derecho de
acceso a la administracion de justicia, en sentido material’, es decir que si se cuenta
con la herramienta judicial que permita establecer anticipadamente la improcedencia

de un respectivo medio de control, se debera proceder con la misma, con el fin de no

! Consejo de Estado Seccién Segunda, Sentencia 05001233100020030173901 (16342013),
Mar. 11/16
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llegar hasta la sentencia que ponga fin al proceso, sin que la misma desarrolle el

problema juridico.

Ademas, la resolucion de no efectuar el andlisis de la medida de caracter general en
la sentencia, se torna en términos generales en una decision inhibitoria, la cual debe
ser evitada por el Juez atendiendo a los principios de acceso a la administracion de

justicia y celeridad en las actuaciones.

En ese orden, considero que, la decision de no abordar el estudio de legalidad, debid

realizarse al inicio de la actuacion.

En estos términos, la suscrita Magistrada deja sentado la aclaracion del voto respecto

de la decision adoptada por la Sala mayoritaria.
Respetuosamente,

=

\
BEATRIZ TERESA GALVIS BUSTOS
Magistrada




