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ANTECEDENTES.

El 30 de marzo de 2020, el Alcalde del municipio de Rionegro - Antioquia,
expidié el Decreto N° 184, por medio del cual "SE ADOPTAN MEDIDAS PARA EL
ABASTECIMIENTO Y DISTRIBUCION DE ALIMENTOS”, el cual fue enviado al correo
electrénico habilitado por el Tribunal Administrativo de Antioquia, para
imprimirle el tramite correspondiente de conformidad con lo indicado en
articulo 136 de la Ley 1437 de 2011.

Mediante auto del 27 de abril de 2020, se avocd conocimiento del presente
medio de control, y, se ordené la difusién en los sitios web de la Rama Judicial
y del municipio de Rionegro, de un aviso por el término de diez (10) dias,
anunciando la existencia del proceso, de acuerdo con lo previsto en el numeral
2° del articulo 185 de la Ley 1437 de 2011. Ademas, se requirio al Alcalde del
mismo ente territorial, a fin de que en el término de diez (10) dias contado a
partir de la notificacion de la providencia, remitiera los antecedentes
administrativos del Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020.

La publicacién en la pagina web de la Rama Judicial, se llevd a cabo el 29 de
abril de la anualidad en curso y por el término anunciado, dentro del cual, no
se registrd intervencién ciudadana alguna, en tanto que, el Alcalde del
municipio de Rionegro, remitid escrito de contestacion, en el que defendié la
legalidad del Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020.

Por auto del 18 de mayo de 2020, notificado por estados del dia 19 de los
mismos mes y aino, como quiera que habia sido allegada la prueba documental
solicitada, y de conformidad con lo previsto en el numeral 5° del articulo 185
de la Ley 1437 de 2011, se le concedié al Ministerio Publico, el término de diez
(10) dias, a fin de que rindiera concepto sobre el asunto de la referencia, tal
como lo hizo.

Quiere decir lo anterior, que estaria el proceso de la referencia a la espera de
gue venciera el término del traslado al Procurador, para ingresar a Despacho
para fallo. Sin embargo, al revisar el contenido del acto administrativo y el
tramite impartido al proceso, se observa que se presenta una circunstancia
gue impide emitir una decisidon de fondo y, que impone el deber de dejar sin
efecto todo lo actuado, conforme a las siguientes,

CONSIDERACIONES
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1. Del control inmediato de legalidad.

La Constitucién Politica consagra los estados de excepcion, en los articulos 212
y 213, puntualmente al enmarcarlos como el estado de guerra exterior y el
estado de conmocion interior, sin embargo, cuando se presentan
circunstancias distintas a las alli contempladas, en las cuales se “perturben o
amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econdémico, social y
ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad publica” la misma Carta
en su articulo 215, autoriza al Presidente de la Republica para declarar el
estado de emergencia, con la permisién de expedir los Decretos que
considere necesarios para conjurar la crisis. El siguiente, es el tenor literal del
articulo citado:

"ARTICULO 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los
articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente
el orden econdmico, social y ecolégico del pais, o que constituyan grave calamidad
publica, podra el Presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de
Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran
exceder de noventa dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracién, que debera ser motivada, podré el Presidente, con la firma
de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica
con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos
tributos o modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de
regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio
siguiente, les otorgue caracter permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara el término
dentro del cual va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este
articulo, y convocara al Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho término.

El Congreso examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de
las dos camaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas
gue determinaron el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciara
expresamente sobre la conveniencia y oportunidad de las mismas.

El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podra
derogar, modificar o adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas
materias que ordinariamente son de iniciativa del Gobierno. En relacion con aquellas
gue son de iniciativa de sus miembros, el Congreso podra ejercer dichas atribuciones
en todo tiempo.

El Congreso, si no fuere convocado, se reunird por derecho propio, en las condiciones
y para los efectos previstos en este articulo.

El Presidente de la Republica y los ministros seran responsables cuando declaren el
Estado de Emergencia sin haberse presentado alguna de las circunstancias previstas
en el inciso primero, y lo seran también por cualquier abuso cometido en el ejercicio
de las facultades que la Constitucion otorga al Gobierno durante la emergencia.

El Gobierno no podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante
los decretos contemplados en este articulo.

PARAGRAFO. El Gobierno enviard a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
expedicion los decretos legislativos que dicte en uso de las facultades a que se refiere
este articulo, para que aquella decida sobre su constitucionalidad. Si el Gobierno no
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cumpliere con el deber de enviarlos, la Corte Constitucional aprehendera de oficio y
en forma inmediata su conocimiento.”

En desarrollo de las disposiciones constitucionales que consagran los estados
de excepcidn, el legislador expidié la Ley 137 de 1994, que en el articulo 20,
dispuso:

"Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcion, 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. 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”.

El control inmediato de legalidad se encuentra contemplado en el articulo 136
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, con el fin de que se ejerza sobre las decisiones administrativas
de caracter general, proferidas por el Presidente de la Republica o las
entidades territoriales en desarrollo de los decretos legislativos, que se
expidan en un estado de excepcion, veamos:

“"ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de carécter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo
de los decretos legislativos durante los Estados de Excepcién, 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 Cddigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la
autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expedicién. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente aprehendera
de oficio su conocimiento”.

De las normas antes citadas, se desprende que el control operara siempre que
sea un acto administrativo de caracter general, que desarrolle los decretos
legislativos expedidos durante los estados de excepcion, es decir, los que
adopten las medidas previstas en ellos, permitiendo implementar Ilas
soluciones legales para conjurar la crisis.

Frente a las caracteristicas del control inmediato de legalidad, la Sala Plena
del Consejo de Estado se pronunciado delimitandolas asi: (i) tiene un caracter
jurisdiccional; (ii) es integral; (iii) es auténomo; (iv) es inmediato o
automatico; (v) es oficioso; (vi) hace transito a cosa juzgada relativa; y (vii)
coexiste con los cauces procesales ordinarios.

Las siguientes, fueron las palabras del 6rgano de cierre de la jurisdiccion para
explicar cada una de las caracteristicas indicadas en precedencia:

"(...) Ha sefalado la jurisprudencia, como rasgos caracteristicas (sic) del control
inmediato de legalidad, entre otros, su caracter jurisdiccional, su integralidad, su
autonomia, su inmediatez o automaticidad, su oficiosidad, el transito a cosa juzgada
relativa, y “su compatibilidad y/o coexistencia con los cauces procesales ordinarios a
través de los cuales resulta posible que cualquier ciudadano cuestione la legalidad de



RADICADO: 05001-23-33-000-2020-01149 00

MEDIO DE CONTROL: Control Inmediato de Legalidad

ACTO DEMANDADO: Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde del municipio
de Rionegro - Antioquia

los actos administrativos”. Asi, en sentencia de 20 de octubre de 2009, la Sala indico
lo siguiente:

(..)

En la anotada direccion y con el fin de esquematizar los presupuestos de procedibilidad
del aludido control inmediato de legalidad, la jurisprudencia de esta Sala ha precisado
lo siguiente:

"De acuerdo con esta regla son tres los presupuestos requeridos para la procedencia
del control inmediato de legalidad, a saber:

1. Que se trate de un acto de contenido general.

2. Que el mismo se haya dictado en ejercicio de la funcién administrativa, y

3. Que el acto tenga como fin el desarrollar uno o mas de los decretos legislativos
expedidos en los estados de excepcion’

Asimismo, los rasgos en virtud de los cuales la jurisprudencia de esta Sala ha
caracterizado el mencionado control inmediato son:

(i) Su caracter jurisdiccional, 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
decision mediante la cual se resuelve el asunto es una sentencia y los efectos propios
de este tipo de providencias seran los que se produzcan en virtud de la decisiéon que
adopte la Jurisdiccion acerca de la legalidad del acto controlado;

(ii) 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

g .

impedir la extension de sus efectos””;

(iii) Su autonomia, consistente en que resulta “posible realizar su revision antes de
gue la Corte Constitucional se pronuncie sobre la exequibilidad del decreto declaratorio
del estado de excepcion y de los decretos legislativos que lo desarrollan”; lo anterior
sin perjuicio de que deban acatarse y respetarse los efectos del fallo de
constitucionalidad respectivo si éste ya se ha proferido o en el momento en el cual se
profiera, pero sin que ello suponga la existencia de prejudicialidad alguna del juicio de
constitucionalidad que adelanta la Corte Constitucional en relacion con el proceso que
adelante el Juez Administrativo; cosa distinta es que, en el evento de ser declarado(s)
inexequible(s) el(los) decreto(s) legislativo(s) desarrollado(s) por el acto
administrativo cuya conformidad a derecho puede incluso haber sido decidida ya por
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, esta ultima decisién administrativa
pierda fuerza ejecutoria, en virtud de lo normado por el articulo 66-2 del Cédigo
Contencioso Administrativo®

(iv) Su inmediatez o automaticidad, reflejada en el deber legal impuesto a las
autoridades que expidan el correspondiente acto administrativo para efecto de que lo
remitan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo “dentro de las cuarenta y

1 Asi lo expreso la Sala en sentencia de 16 de junio de 2009 Rad. 11001-03-15-000-2009-00305-00 (CA)
CP: Enrique Gil Botero.

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 2 de noviembre de 1999;
Consejero Ponente: Carlos Arturo Orjuela Géngora; Radicacion nimero: CA- 037

3 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 3 de mayo de 1999;
Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque; Radicacion nimero: CA- 011.

4 Idem

5 Ibidem

¢ Precepto que, en lo aqui pertinente, dispone lo siguiente: “Articulo 66. Pérdida de fuerza ejecutoria. Salvo
norma expresa en contrario, los actos administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados
o suspendidos por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo, pero perderan su fuerza ejecutoria en
los siguientes casos: (...) 2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho”
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ocho (48) horas siguientes a su expedicion” —articulo 20 de la Ley 137 de 1994—; (...)

(v) Su oficiosidad, consistente en que si la entidad autora del acto incumple con el
precitado deber de envio del mismo a esta Jurisdiccion, el juez competente gqueda
facultado para asumir el conocimiento de las decisiones respectivas de forma oficiosa
"o, incluso, como resultado del ejercicio del derecho constitucional de peticion
formulado ante él por cualquier persona”;

(vi) El trénsito a cosa juzgada relativa que, en linea de principio y segun lo que defina
el juez competente en cada caso concreto, debera predicarse de la sentencia mediante
la cual se resuelve el fondo del asunto; ello 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 —la practica imposibilidad para el juez
administrativo, por erudito y versado que pueda catalogarsele, de llevar a cabo una
confrontacion real, efectiva y razonada del acto administrativo fiscalizado con todo
precepto existente de rango constitucional o legal, (..) como de contenido
estrictamente juridico, justifican que el Juez de lo Contencioso Administrativo ejerza
la facultad que, sin lugar a la menor hesitacion, le concierne, consistente en fijar, en
cada caso, los efectos de sus pronunciamientos, en claro paralelismo con la
competencia que en esta materia ha conceptualizado la Corte Constitucional a fin de
precisar los efectos de sus proveidos, en desarrollo de postulados constitucionales
cuya operatividad, tratandose de las decisiones proferidas por el juez administrativo,
no ofrece mayor discusion.

(..)

(vii) Como corolario de lo anterior, la ultima de las caracteristicas del control judicial
inmediato de legalidad en comento la constituye su compatibilidad y/o coexistencia
con los cauces procesales ordinarios a través de los cuales resulta posible que
cualquier ciudadano cuestione la legalidad de los actos administrativos, de
conformidad con lo establecido en los articulos 84, 128-1 y 132-1 del Cédigo
Contencioso Administrativo (...)".

Ahora, frente a las caracteristicas de los actos administrativos susceptibles de
del control inmediato de legalidad, el mismo Consejo de Estado en providencia
reciente, expreso:

"(...) De acuerdo con lo anterior, es claro que el control inmediato de legalidad
asignado a la jurisdiccion contencioso administrativa, y en particular al Consejo de
Estado, a través de su Sala Plena de lo Contencioso Administrativo®, se ejerce
respecto de los actos de cardcter general dictados en ejercicio de funcién
administrativa que constituyan el desarrollo de los decretos legislativos
expedidos durante los estados de excepcion.

Ahora bien, cuando el articulo 136 del CPACA se refiere a actos generales que
desarrollen decretos legislativos, debe entenderse por estos ultimos a los decretos
con fuerza de ley que expide el Gobierno Nacional al amparo del decreto que
declara el estado de excepcién, sin que en ellos se encuentre comprendido el
mismo “decreto legislativo” que hace dicha declaratoria, pues el desarrollo inmediato
de éste no se produce a través de actos administrativos generales.

En efecto, de acuerdo con el esquema constitucional atras referido, los actos que
desarrollan la emergencia econémica, social, y ecoldgica, declarada con fundamento
en el articulo 215 de la C.P., son los decretos legislativos, cuya finalidad exclusiva es
“conjurar la crisis” e “impedir la extension de sus efectos” y que se deben referir “a
materias que tengan relacion directa y especifica con el estado de emergencia”.

Por su parte, los actos que desarrollan las medidas de caracter legislativo excepcional

7 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 7 de febrero de 2000;
Radicacion: CA-033.

8 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 31 de mayo de 2011.
Consejero ponente: GERARDO ARENAS MONSALVE. Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2010-00388-
00(CA).

° Ley 1437 de 2011, articulo 111, numeral 8.
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(contenidas en decretos legislativos), dictadas al amparo de la declaratoria del estado
de excepcion, son actos expedidos en ejercicio de funcién administrativa. Su propdsito
es reglamentar estos decretos legislativos, y sobre ellos recae el control inmediato de
legalidad, el cual se consideré pertinente en razén a que fueron dictados, no_como
expresion de una facultad administrativa ordinaria de reglamentacion de
leyes del Congreso de la Repiblica, sino para desarrollar actos dictados al
amparo de una facultad leqgislativa excepcional ejercida por el Presidente de
la Republica. (...)"*° (Negrillas y subrayas del Despacho).

Finalmente, en otra decision del mes anterior, la misma Corporacién, al
desatar el recurso de reposicién interpuesto por el Agente Delegado del
Ministerio Publico, contra el auto que avocd el conocimiento de un asunto
relativo al control inmediato de legalidad, expreso:

"Los decretos de desarrollo dictados al amparo del decreto declaratorio solamente
podran referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con la situacion
que hubiere determinado la declaratoria del estado de excepcion y las medidas
deberan ser proporcionales a la gravedad de los hechos (art. 214 numerales 1 y 2
CP). Para el caso de los Estados de Guerra Exterior y Conmocion Interior, la
Constitucion los denomind decretos legislativos, mientras que, en el Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica se emiten decretos con fuerza de ley.

De conformidad con el articulo 136 del CPACA, el control inmediato de legalidad en
cabeza del Consejo de Estado recae sobre las medidas de caracter general que sean
dictadas por autoridades del orden nacional, en ejercicio de la funcion administrativa,
y como desarrollo de los estados de excepcion.

Asi las cosas, el alcance de la mencionada disposicion, en lo que hace relaciéon con la
competencia del Consejo de Estado para asumir el control inmediato de legalidad, es
gue solo recae respecto de los actos administrativos generales expedidos por las
autoridades del orden nacional que incorporen medidas adoptadas en ejercicio de la
funcién administrativa, cuando ellas se expidan con la finalidad de reglamentar
un decreto de desarrollo en cualquiera de los estados de excepcion, lo que
no se puede predicar de los actos declaratorios ™.

Se infiere de todo lo anterior que los actos susceptibles del control inmediato
de legalidad, son solo aquellos que desarrollan decretos legislativos y no todos
los que dentro del marco de un estado de excepcion, emitan las autoridades,
asi estén encaminados a conjurar los motivos que dieron lugar a la declaratoria
de tal Estado.

Por ello, cuando el operador judicial advierta que el acto sometido a su
consideracion, no es expedido con el fin desarrollar un decreto legislativo, sino
en ejercicio de competencias ordinarias, asi se busque con él atacar las causas
del estado de excepcidn, debe abstenerse de avocar el conocimiento del medio
de control y, en el evento de haberse adoptado una decisién contraria, debera
dar aplicacion al articulo 207 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de
lo contencioso Administrativo!?, invalidando lo actuado, ante la inminente
imposibilidad de emitir un pronunciamiento sobre la legalidad del acto cuyo
control ha de ejecutarse.

2. Analisis del caso concreto.

10 Consejo de Estado. Seccion Primera. Providencia del 31 de marzo de 2020. Consejero Ponente: Oswaldo
Giraldo Lopez. Radicacién No. 110010315000202000958000.

1 Consejo de Estado. Sala Once Especial de Decision. Auto del 29 de abril de 2020. Consejera ponente:
Stella Jeannette Carvajal Basto. Radicacion No. 110010031500020200099500.

12 "ARTICULO 207. CONTROL DE LEGALIDAD. Agotada cada etapa del proceso, el juez ejerceré el control
de legalidad para sanear los vicios que acarrean nulidades, los cuales, salvo que se trate de hechos nuevos,
no se podran alegar en las etapas siguientes.”
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Conforme se indicé en el recuento de antecedentes, el 30 de marzo de 2020,
el Alcalde del municipio de Rionegro - Antioquia, expidio el Decreto N° 184,
por medio del cual "SE ADOPTAN MEDIDAS PARA EL ABASTECIMIENTO Y
DISTRIBUCION DE ALIMENTOS”, por medio de la cual,

"DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Adoptar las siguientes medidas, las cuales deberédn cumplir
las personas publicas y privadas que realicen las la labores de abastecimiento y
distribucion de alimentos y bienes de primera necesidad alimentos, bebidas,
medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza y mercancias de ordinario
consumo a la poblacion afectada en el municipio de Rionegro en virtud de programas
sociales del Estado y programas sociales de personas privadas, con ocasion de las
medidas adoptadas a causa del COVID-19.

1. Las personas publicas o privadas que en virtud de programas sociales requieran
realizar las labores descritas, deberan registrarse en la Secretaria de Salud e Inclusién
Social para realizar las labores de abastecimiento y distribucion de alimentos y bienes
de primera necesidad alimentos, bebidas medicamentos, dispositivos médicos, aseo,
limpieza y mercancias de ordinario consumo en la jurisdiccion del municipio de
Rionegro. Dicho registro se debe realizar a través de la siguiente pagina:
WWW. rionegro.gov.co.

En el mencionado registro se debe establecer:

(..)

Adicionalmente se deben cumplir con las siguientes medidas:

(..)

PARAGRAFO: En cumplimiento de lo ordenado en el pardgrafo 1 del Decreto Nacional
457 de 2020, las personas que realicen las labores a que se hace referencia en el
presente articulo, deberan acreditar dicha calidad, para lo cual la Secretaria de Salud
e Inclusion Social expedird las respectivas certificaciones a las personas registradas
para el desarrollo de dichas labores.

ARTICULO SEGUNDO: Adoptar las siguientes medidas, las cuales deberédn cumplir las
personas que se dediquen a la comercializacion de los productos de los
establecimientos y locales gastronémicos mediante entrega a domicilio.

(..)

ARTICULO TERCERO Inspeccidén y Vigilancia. La Inspeccion y vigilancia de las medias
adoptadas en la emergencia sanitaria para la contencion del COVID-19 aqui
estableadas como las indicadas por el Gobierno Departamental y Nacional seran
ejercidas por los funcionarios de la Secretaria de Salud e Inclusion.

ARTICULO CUARTO: Sanciones. A quien incumpla o desconozca las disposiciones
consagradas en el presente Decreto, se le impondran las medidas correctivas
establecidas en la Ley 1801 de 2016, sin perjuicio de lo establecido en la Ley 9 de
1979 y el Cédigo Penal articulo 368, articulo 28.8.1.4.21 del Decreto 780 de 2016.

ARTICULO QUINTO: El presente Decreto rige a partir de la fecha de expedicién y
publicacién, y modifica las disposiciones que le sean contrarias.”.

Se recuerda, de conformidad con el articulo 136 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, para que el control
inmediato de legalidad resulte procedente se requiere la concurrencia de los
tres elementos a saber:

1. Que sean medidas de caracter general, lo que excluye del ambito de control
a los actos administrativos de caracter particular y concreto.

2. Que sean dictadas en ejercicio de funciones administrativas.

3. Que sean expedidas en desarrollo de los decretos legislativos
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expedidos durante los estados de excepcion.

Concluira el Despacho el no cumplimiento del tercero presupuesto necesario
para la procedencia del control inmediato de legalidad, el cual se relaciona, se
itera, con la necesidad de que el acto haya sido expedido en desarrollo de
decretos legislativos dictados durante el estado de excepcion.

A través de la Resolucion N° 385 de 12 de marzo de 2020, el Ministerio de
Salud y Proteccién Social declard la emergencia sanitaria en todo el territorio
nacional hasta el 30 de mayo de 2020, con fundamento en la declaratoria de
pandemia del brote de la enfermedad COVID-19 por parte de Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) el 11 de marzo del presente afo, en la cual, se
ordend 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, asi:

"RESUELVE

Articulo 1. Declaratoria de emergencia sanitaria. Declarese la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Dicha declaratoria
podra finalizar antes de la fecha aqui sefalada o cuando desaparezcan las causas que
le dieron origen o, si estas persisten o se incrementan, podra ser prorrogada.

Articulo 2. Medidas sanitarias. Con el objetivo de prevenir y controlar la
propagacion del COVID-19 en el territorio nacional y mitigar sus efectos se adoptan
las siguientes medidas sanitarias:

(...)

2.2. Ordenar a los alcaldes y gobernadores que evalien los riesgos para la
transmisibilidad del COVID-19 en las actividades o eventos que impliquen la
concentracion de personas en un numero menor de 500, en espacios cerrados o
abiertos y que, en desarrollo de lo anterior, determinen si el evento o actividad debe
ser suspendido.

(...)

2.9. Ordenar a todas las autoridades del pais y particulares, de acuerdo con su
naturaleza y en el ambito de su competencia, cumplir, en lo que les corresponda, con
el plan de contingencia que expida este Ministerio para responder a la emergencia
sanitaria por COVID-19, el cual podra actualizarse con base en la evolucion de la
pandemia.

(.)"

Posteriormente, el Presidente de la Republica, expidié el Decreto Legislativo
N° 417 del 17 de marzo de 2020, por medio del cual, declard el "Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término
de 30 dias calendario”, y en el cual adopté las medidas necesarias con el fin de
conjurar la crisis e impedir: (i) la propagacion de la Covid-19, vy (ii) la extensiéon
de sus efectos negativos en la economia y demas sectores de la vida nacional,
en los siguientes términos:

"DECRETA

Articulo 1. Declarese el Estado de Emergencia Economica, 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.

Articulo 2. E| Gobierno nacional, ejercerd las facultades a las cuales se refiere el
articulo 215 de la Constitucion Politica, el articulo 1 del presente decreto y las demas
disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

Articulo 3. El Gobierno nacional adoptara mediante decretos legislativos, ademas de
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las medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto, todas aquellas
medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos, asi mismo dispondra las operaciones presupuestales necesarias para llevarlas
a cabo.

Articulo 4. El Presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.”.

Revisado el Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020 objeto del medio de
control sub examine, se encuentra que, sus fundamentos de derecho, son:
articulos 2, 49, 315 de la Constitucion Politica, la Ley 1801 de 1016, y el
Decreto Nacional 457 del 23 de marzo de 2020. Ahora bien, de las
consideraciones del acto administrativo, se destacan las siguientes:

v" Mediante Resolucién 385 del 12 de marzo de 2020, el Gobierno Nacional a
través del Ministerio de la Salud y Proteccion Social declara la Emergencia
Sanitaria en todo el territorio nacional por causa del Coronavirus COVID-19
y se adoptan medidas para hacer frente al virus.

v. A su vez el Departamento de Antioquia, a través del Decreto
2020070000967 del 12 de marzo de 2020, declaré emergencia sanitaria en
el Departamento de Antioquia.

v Por medio de la circular conjunta 012 del 12 de marzo de 2020, los
Ministerios de Salud y Proteccion Social y Comercio, Industria y Turismo se
emitieron directrices para la contencion de la infeccién Respiratoria Aguda
(IRA) por el nuevo coronavirus (COVID-19) en el entorno Hotelero.

v' A través del Decreto Nacional 417 del 17 de marzo de 2020, se declaro el
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica por causa de la
pandemia COVID-19.

v Mediante el Decreto Nacional 457 del 22 de marzo de 2020, el Presidente
de la Republica de Colombia, imparte las instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus COVID-19
y el mantenimiento del orden publico. En el mencionado acto administrativo
se ordena el aislamiento preventivo obligatorio de todas las personas
habitantes de la Republica de Colombia a partir de las cero horas (00:00
a.m) del dia 25 de marzo de 2020, hasta las cero horas (00:00 arn) del dia
13 de abril de 2020.

v' El numeral 28 del articulo 3 del Decreto Nacional 457 del 22 de marzo de
2020, establece como una de las excepciones a la medida de aislamiento
obligatorio preventivo: el abastecimiento y distribucion de alimentos y
bienes de primera necesidad alimentos, bebidas, medicamentos,
dispositivos médicos, aseo, limpieza y mercancias de ordinario consumo en
la poblacidon en virtud de programas sociales del Estado y de personas
privadas.

v La Administracién Municipal del municipio de Rionegro "Juntos Avanzamos
Mas", cuenta con la estrategia Juntos y Solidarios, a través del cual se
brinda abastecimiento y distribucién de alimentos y bienes de primera
necesidad alimentos, bebidas, medicamentos, dispositivos médicos, aseo,
limpieza y mercancias de ordinario consumo en la poblacién afectada en la
jurisdiccion del Municipio de Rionegro con ocasidn de las medias adoptadas
a causa del COVID-19.

v" En el mismo sentido, y con el objetivo de brindar ayuda a las personas mas
vulnerables y que han sido afectadas con ocasién de las medias adoptadas
tanto a nivel Nacional como a nivel municipal a causa del COVID19, en la
jurisdiccion del municipio de Rionegro diversos grupos de personas
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privadas, igualmente brindan abastecimiento y distribucidn de alimentos y
bienes de primera necesidad alimentos, bebidas, medicamentos
dispositivos médicos, aseo, limpieza y mercancias de ordinario consumo a
la poblacién afectada.

v El numeral 20 del articulo 3 del Decreto Nacional 457 del 22 de marzo de
2020, establece como una de las excepciones a la medida de aislamiento
obligatorio preventivo: "la comercializacion de los productos de los
establecimientos y locales gastrondmicos mediante plataformas de
comercio electrénico o por entrega a domicilio. Los restaurantes ubicados
dentro de las instalaciones hoteleras solo podran prestar servicios a sus
huéspedes”.

v El Ministerio de Salud y Proteccion Social, mediante documento del 21 de
marzo de 2020, establecié los LINEAMIENTOS PARA EL SECTOR
PRODUCTIVO DE PRODUCTOS FARMACEUTICOS, ALIMENTOS Y BEBIDAS
DURANTE LA EPIDEMIA DE CORONAVIRUS (COVID-19) EN COLOMBIA,
dirigidos a las personas naturales y juridicas que procesen, envasen,
comercialicen, distribuyan, expendan y consuman productos farmacéuticos,
alimentos y bebidas, el cual permitird elaborar un plan de contingencia, a
fin de estar preparados para enfrentar la emergencia sanitaria declarada
por la propagacion del COVID -19.

v' Con el fin de controlar la progresién del COVID-19 en el municipio de
Rionegro, se hace necesario establecer las siguientes medidas sanitarias,
de conformidad con los lineamientos establecidos por el Ministerio de Salud
y Proteccion Social, las cuales deben adoptar las personas tanto publicas
como privadas que en la actualidad estén realizando la labor de
abastecimiento y distribucion de alimentos y bienes de primera necesidad
alimentos, bebidas, medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza y
mercancias de ordinario consumo a la poblacion afectada en nuestro
municipio con ocasion de las medidas adoptadas a causa del COVID-19, asi
como las personas que se dediquen a la comercializacidon de los productos
de los establecimientos y locales gastrondmicos mediante plataformas de
comercio electrénico o por entrega a domicilio.

Notese, que las medidas adoptadas para el abastecimiento y distribucion de
alimentos en el municipio de Rionegro, tienen sustento en las competencias
constitucionales y legales que tienen los Alcaldes, relacionadas,
principalmente, con la direccidn administrativa del municipio y la garantia de
la prestacion de los servicios a sus habitantes y, en especial los relativos a la
proteccién integral a la poblacion vulnerable.

Ahora bien, tales medidas, tal como se desprende de los fundamentos de
derecho y consideraciones del Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020, se
cimentaron también, en el Decreto N° 457 del 22 de marzo de 2020, por el
cual, el Presidente de la Republica, impartié instrucciones en virtud de la
emergencia sanitaria generada por la pandemia del Coronavirus COVID-19 y
el mantenimiento del orden publico.

Al respecto, es necesario precisar, que, aunque el citado Decreto N° 457, fue
expedido con posterioridad al Decreto Presidencial declaratorio del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el Territorio Nacional
(Decreto 417 del 17 de marzo de 2020), NO tiene la naturaleza de Decreto
Legislativo, puesto que, se profiri6 con base en competencias ordinarias
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radicadas en cabeza del Gobierno Nacional en materias del mantenimiento y
preservaciéon del orden publico en el pais. Asi lo manifestd el Procurador 116
Judicial II Administrativo, en su condicidon de Agente del Ministerio Publico, en
el concepto que rindié en el proceso:

"Cabe resaltar que el Decreto 457 de 2020, no tienen un contenido legislativo, puesto
gue no crea, modifica ni deroga normas de rango legal, sino que desarrolla facultades
otorgadas al Presidente de la Republica en materia policiva, por el legislador ordinario
y por el mismo constituyente.

Cabe agregar que la Corte Constitucional, no adelanta actualmente ningin proceso de
control inmediato de constitucionalidad frente al Decreto 457 de 2020, como tampoco
el Consejo de Estado adelanta procesos de control inmediato de legalidad frente al
mismo, precisamente porque no se trata de un decreto legislativo, ni de un acto que
los desarrolle y en esa medida, no estdan sometidos a ese control automatico de
constitucionalidad ni de legalidad.”.

En el Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020 igualmente se hizo alusién a la
Resolucion N° 385 del 12 de marzo de 2020, por medio de la cual, el Ministerio
de la Salud y Proteccién Social declaré la Emergencia Sanitaria en todo el
territorio nacional por causa del Coronavirus COVID-19; al Decreto N°
2020070000967 del 12 de marzo de 2020, a través del cual, se declard
emergencia sanitaria en el Departamento de Antioquia, con base en la
Resolucion N° 385; y a la circular conjunta 012 del 12 de marzo de 2020, de
los Ministerios de Salud y Proteccion Social y Comercio, Industria y Turismo,
en la cual se emitieron directrices para la contencidon de la infeccidn
Respiratoria Aguda (IRA) por el nuevo coronavirus (COVID-19) en el entorno
Hotelero. Todo lo anterior, nacid a la vida juridica con anterioridad al Decreto
N° 417 del 17 de marzo de 2020, por lo que, no devienen, propiamente, de
Decreto Legislativo alguno, expedido con fundamento de la declaratoria del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
Nacional.

Corolario de las consideraciones que anteceden, considera el Despacho que, el
Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020, no es controlable a través del medio
de control inmediato de legalidad, por cuanto, se insiste, no desarrolld ningln
Decreto Legislativo proferido en el marco de la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional.

En ese escenario, ello implica a su vez, la falta de competencia del Tribunal
Administrativo de Antioquia para conocer de la legalidad de dicho acto
administrativo, a través del citado medio de control, situacion que, de no
remediarse, llevaria indefectiblemente a una decisidon inhibitoria y a un
desgaste injustificado de la jurisdiccion.

Asi las cosas, de conformidad con el articulo 207 de la Ley 1437 de 2011, que
permite al Juez, una vez agotada cada etapa del proceso, adoptar las medidas
de saneamiento que estime necesarias, y acogiendo los lineamientos y criterios
adoptados en forma mayoritaria por la Sala Plena de esta Corporacion, en la
sesion virtual llevada a cabo el pasado 28 de junio de la anualidad que avanza,
en aras de evitar una providencia inhibitoria, se dejara sin efecto todo lo
actuado en el sub examine a partir del auto por medio del cual se avocé el
conocimiento del ejercicio del control inmediato de legalidad y, en su lugar, se
abstendra de avocar conocimiento del Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020,
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proferido por el Alcalde del municipio de Rionegro, por no reunirse el factor de
motivacidon que se sustenta en que los actos generales administrativos deben
provenir, devenir y derivarse del desarrollo de los decretos legislativos
expedidos durante los Estados de Excepcion.

Por lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA, SALA
CUARTA DE ORALIDAD,

RESUELVE

PRIMERO: Dejar sin efecto todo lo actuado en el proceso, a partir de la
providencia del 27 de abril de 2020, por medio de la cual se avoco el
conocimiento del Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020, emitido por el
Alcalde del municipio de Rionegro, en ejercicio del control inmediato de
legalidad de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, no se avoca conocimiento del
Decreto N° 184 del 30 de marzo de 2020, por medio del cual "SE ADOPTAN
MEDIDAS PARA EL ABASTECIMIENTO Y DISTRIBUCION DE ALIMENTOS”, en ejercicio
del control inmediato de legalidad.

TERCERO: Comuniquese a la Secretaria del Tribunal y al municipio de
Rionegro — Antioquia, para que se desfije el aviso mediante el cual se informd
de la existencia del presente proceso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

XKW P ff\/aur:fm} 3

Firma escansads — Decrsto 491 de 2020

LILIANA PATRICIA NAVARRO GIRALDO
MAGISTRADA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA
EN ANOTACION POR ESTADOS DE HOY

12 de junio de 2020

FUE NOTIFICADO EL AUTO ANTERIOR

=

SECRETARIA GENERAL

Jenvil
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