REPUBLICA DE COLOMBIA
TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA

SALA UNITARIA DE ORALIDAD

Medellin, seis (6) de julio de dos mil veinte (2020).

Interlocutorio No. 091

Radicado: 05001-23-33-000-2020-00918-00

Instancia: UNICA

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
Demandante: MUNICIPIO DE SABANETA — ANTIOQUIA
Demandado: DECRETO No. 142 DEL 23 DE MARZO DE 2020

DEL MUNICIPIO DE SABANETA

MAGISTRADA PONENTE: ADRIANA BERNAL VELEZ

l. ANTECEDENTES

El Alcalde del municipio de Sabaneta — Antioquia expidio el Decreto 142 del 23 de
marzo de 2020, a través del cual concedi6 unas excepciones municipales a la
cuarentena por la vida, segun el Decreto Departamental 2020070001030 y al
aislamiento preventivo obligatorio, estipulado en el Decreto nacional 457 del 22 de
marzo de 2020.

El municipio de Sabaneta remiti6 al Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia,
via correo electronico del 26 de marzo de 2020, el mencionado decreto para control
inmediato de legalidad y fue repartido a la suscrita Magistrada el 31 de marzo del
mismo afio.

A través de auto del 31 de marzo de 2020 se admitié el medio de control de la
referencia y se dispuso que: (i) se publicara un aviso acerca de la existencia del
proceso en la pagina web del municipio de Sabaneta y de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo por el término de 10 dias; (i) se remitieran los
antecedentes administrativos que dieron lugar a la expedicion del Decreto objeto de
control; (i) se permitiera la intervencion mediante correo electronico de las personas



interesadas en defender o impugnar la legalidad del Decreto y se diera traslado del
proceso al Procurador Delegado por intermedio de la Secretaria de la Corporacion.

Vencida la fijacion de los avisos, de conformidad con el numeral 5 del articulo 185 del
CPACA, el Procurador emitié concepto.

. CONSIDERACIONES
2.1  Del control inmediato de legalidad

En el articulo 20 de la Ley 137 de 1994! se regula el control de legalidad y se
dispone que 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.

Con la expedicion de la Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, se introdujo como medio de control autbnomo
en términos similares pues se dispuso que 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 tendra un control inmediato de
legalidad, ejercido por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en el lugar
donde se expidan si se tratan de entidades territoriales, o bien, del Consejo de Estado
si emanan de autoridades nacionales, conforme a las reglas de competencia
establecidas en el mismo Codigo. Y se prevé que las autoridades competentes que
los expidan deben enviar los actos administrativos a la autoridad judicial indicada,
dentro de las 48 horas siguientes a su expedicion. Si no se efectta el envio, la
autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento.

El control inmediato de legalidad tiene como objeto verificar que las decisiones
adoptadas en ejercicio de la funcion administrativa se encuentren dentro de los
pardmetros, finalidades y limites establecidos2. Segun la Corte Constitucional,
“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™.

En el numeral 14 del articulo 151 de la Ley 1437 de 2011 se prevé que los Tribunales
Administrativos conoceran en Unica instancia del “‘control inmediato de legalidad de
los actos de caracter general que sean proferidos en ejercicio de la funcion
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”.

1 Por la cual se regulan los Estados de Excepcion en Colombia.

2 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 15 de octubre de 2013.
Consejero ponente: Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacién No. 11001-03-15-000-2010-00390-00.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-179 del 13 de abril de 1994. Magistrado ponente Carlos Gaviria Diaz.
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Segun la norma, el medio de control de legalidad es el instrumento judicial que
procede para examinar las decisiones administrativas que se enmarquen en (i)
actos generales, (i) proferidos en ejercicio de funcion administrativa, (iii) expedidos
en estados de excepcion y como desarrollo o reglamentacién de un decreto
legislativo.

En el articulo 185 del CPACA se regula el tramite que se le debe impartir al control
inmediato de legalidad.

Este control se habilita en los Estados de Excepcion previstos en la Constitucion
Politica en los articulos 212 a 215. Declarado un Estado de Excepcién y expedidos
los decretos legislativos amparados en dicho estado, la administracion puede
expedir distintos actos administrativos como desarrollo de los Decretos
Legislativos, tal y como se establece en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994.

2.2 Del caso concreto

El municipio de Sabaneta remiti6 al Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia
via correo electronico el Decreto No. 142 del 23 de marzo de 2020, “POR MEDIO DEL
CUAL SE CONCEDEN EXCEPCIONES MUNICIPALES A LA CUARENTENA POR
LA VIDA, SEGUN DECRETO DEPARTAMENTAL RADICADO N° D 2020070001030
Y AL AISLAMIENTO PREVENTIVO OBLIGATORIO, ESTIUPULADO (sic) EN EL
DECRETO NACIONAL N°457 DEL 22 DE MARZO DE 2020". En su parte resolutiva
dispuso lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO: Garantias para la medida de Aislamiento Preventivo
Obligatorio, en concordancia con los Decretos Departamentales N° D
2020070001025 del 19 de marzo de presente afio, Decreto N° D 2020070001026
de marzo 20 de 2020, N° D 2020070001030 del 22 de marzo de 2020, N° D
2020070001031 y Decreto Nacional N°457 del 22 de marzo de 2020, permitiendo
el derecho de circulacién de las personas, en los siguientes casos o actividades:

1. Asistencia y prestacion de servicios de salud.

2. Adquisicion de bienes de primera necesidad -alimentos, bebidas,
medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza y mercancias de
ordinario consumo en la poblacion.

3. Desplazamiento a servicios bancarios, financieros y de operadores de pago,
y a servicios notariales.

4. Asistencia y cuidado a nifios, niflas, adolescentes, personas mayores de 70
afios, personas con discapacidad y enfermos con tratamientos especiales
gue requieren asistencia de personal capacitado.

5. Por causa de fuerza mayor o caso fortuito.

6. Las labores de las misiones médicas de la Organizacién Panamericana de
la Salud (OPS) y de todos los organismos internacionales de la salud, la
prestacion de los servicios profesionales, administrativos, operativos y
técnicos de salud publicos y privados.

7. La cadena de produccién, abastecimiento, almacenamiento, transporte,
comercializacion y distribucién de medicamentos, productos farmacéuticos,
insumos, productos de limpieza, desinfeccion y aseo personal para hogares
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y hospitales, equipos y dispositivos de tecnologias en salud, al igual que el
mantenimiento y soporte para garantizar la continua prestacion de los
servicios de salud.

El funcionamiento de establecimientos y locales comerciales para la
comercializacién de los medicamentos, productos farmaceéuticos, insumos, equipos
y dispositivos de tecnologias en salud.

8. Las actividades relacionadas con servicios de emergencia, incluidas las
emergencias veterinarias.

9. Los servicios funerarios, entierros y cremaciones.

10. La cadena de produccién, abastecimiento, almacenamiento, transporte,
comercializacion y distribuciéon de: (i) insumes para producir bienes de
primera necesidad; (ji) bienes de primera necesidad -alimentos, bebidas,
medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza de ordinario consumo
en la poblacién-, (ni) alimentos y medicinas para mascotas, y demas
elementos y bienes necesarios para atender la emergencia sanitaria, asi
como la cadena de insumos relacionados con la produccion de estos bienes.

11. La cadena de siembra, cosecha, produccién, embalaje, importacion,
exportacion, transporte, almacenamiento, distribucién y comercializacion de
semillas, insumos Yy productos agricolas, piscicolas, pecuarios Yy
agroquimicos -fertilizantes, plaguicidas, fungicidas, herbicidas-; productos
agropecuarios, piscicolas y pecuarios, y alimentos para animales,
mantenimiento de la sanidad animal, el funcionamiento de centros de
procesamiento primario y secundario de alimentos, la operacion de la
infraestructura de comercializacién, riesgo mayor y riesgo menor para el
abastecimiento de agua poblacional y agricola, y la asistencia técnica. Se
garantizara la logistica y el trasporte de las anteriores actividades.

12. La comercializacion presencial de productos de primera necesidad se hara
en mercados de abastos, bodegas, mercados, supermercados mayoristas y
minoristas y mercados al detal en establecimientos y locales comerciales a
nivel nacional, y podran comercializar sus productos mediante plataformas
de comercio electrénico y/o por entrega a domicilio.

13. Las actividades de los servidores publicos y contratistas del Estado que
sean estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la
emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19, y garantizar el
funcionamiento de los servicios indispensables del Estado.

14. Las actividades del personal de las misiones diplomaticas y consulares
debidamente acreditas ante el Estado colombiano, estrictamente necesarias
para prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19.

15. Las actividades de las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y organismos
de seguridad del Estado, asi como de la industria militar y de defensa.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Las actividades de los puertos de servicio publico y privado, exclusivamente
para el transporte de carga.

Las actividades de dragado maritimo y fluvial.

La revision y atencion de emergencias y afectaciones viales, y las obras de
infraestructura que no pueden suspenderse.

Las actividades necesarias para la operacion aérea y aeroportuaria.

La comercializacion de los productos de los establecimientos y locales
gastronémicos 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.

Las actividades de la industria hotelera para atender a sus huéspedes,
estrictamente necesarias para prevenir, mitigar y atender la emergencia
sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

El funcionamiento de la infraestructura critica -computadores, sistemas
computacionales, redes de comunicaciones, datos e informacién cuya
destruccion o interferencia puede debilitar o impactar en la seguridad de la
economia, salud publica o la combinacién de ellas.

El funcionamiento y operacién de los centros de llamadas, los centros de
contactos, los centros de soporte técnico y los centros de procesamiento de
datos que presten servicios en el territorio nacional y de las plataformas de
comercio electronico.

El funcionamiento de la prestacion de los servicios de vigilancia y seguridad
privada, los servicios carcelarios y penitenciarios y de empresas que prestan
el servicio de limpieza y aseo en edificaciones publicas, zonas comunes de
edificaciones y las edificaciones en las que se desarrollen las actividades de
gué trata el presente articulo.

Las actividades necesarias para garantizar la operacién, mantenimiento,
almacenamiento y abastecimiento de la prestacion de (i) servicios publicos
de acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, alumbrado publico, aseo
(recoleccion, transporte, aprovechamiento y disposicion final, incluyendo los
residuos bioldgicos o sanitarios); (i) de la cadena logistica de insumos,
suministros para la produccion, el abastecimiento, importacion, exportacion
y suministro de hidrocarburos, combustibles liquidos, biocombustibles, gas
natural, Gas Licuado de Petréleo -GLP-, (jii) de la cadena logistica de
insumos, suministros para la produccion, el abastecimiento, importacion,
exportacion y suministro de minerales, y (iv) el servicio de internet y
telefonia.

La prestacion de servicios bancarlos y financieros, de operadores postales
de pago, centrales de riesgo, transporte de valores y actividades notariales.
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El Superintendente de Notariado y Registro determinara los horarios y turnos en los
cuales se prestara el servicio notarial, garantizando la prestacion del servicio a las
personas mas vulnerables y a las personas de especial proteccidn constitucional.

27. El funcionamiento de los servicios postales, de mensajeria, radio, television,
prensa y distribucion de los medios de comunicacion.

28. El abastecimiento y distribucién de alimentos y bienes de primera necesidad
-alimentos, bebidas, medicamentos, dispositivos médicos, aseo, limpieza y
mercancias de ordinario consumo en la poblacion- en virtud de programas
sociales del Estado y de personas privadas.

29. Las actividades del sector interreligioso relacionadas con los programas
institucionales de emergencia y ayuda humanitaria, espiritual y psicolégica.

30. Las actividades estrictamente necesarias para operar y realizar los
mantenimientos indispensables de empresas, plantas industriales o minas,
del sector publico o privado, que por la naturaleza de su proceso productivo
requieran mantener su operacion ininterrumpidamente.

31. Laintervencion de obras civiles y de construccion, las cuales, por su estado
de avance de obra o de sus caracteristicas, presenten riesgos de estabilidad
técnica, amenaza de colapso o0 requieran acciones de reforzamiento
estructural.

32. Las actividades de los operadores de pagos de salarios, honorarios,
pensiones, prestaciones econOmicas publicos y privados; beneficios
econdémicos periddicos sociales -BEPS-, y los correspondientes a los
sistemas y subsistemas de Seguridad Social y Proteccion Social.

33. El desplazamiento estrictamente necesario del personal directivo y docente
de las instituciones educativas publicas y privadas, para prevenir, mitigar y
atender la emergencia sanitaria por causa del Coronavirus COVID-19.

34. La construccion de infraestructura de salud estrictamente necesaria para
prevenir, mitigar y atender la emergencia sanitaria por causa del
Coronavirus COVID-19

Paragrafo 1. Las personas que desarrollen las actividades antes mencionadas
deberan estar acreditadas e identificadas en el ejercicio de sus funciones.

Paragrafo 2. Se permitira la circulacion de una sola persona por nucleo familiar
para realizar las actividades descritas en el numeral 2y 3.

Paragrafo 3. Cuando una persona de las relacionadas en el numeral 4 deba salir
de su lugar de residencia o aislamiento, podra hacerlo acompafiado de una persona
gue le sirva de apoyo.

Paragrafo 4. Con el fin de proteger la integridad de las personas, mascotas y
animales de compainiia, y en atenciéon a medidas fitosanitarias, solo una persona
por nucleo familiar podra sacar a las mascotas o animales de compaifiia.
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Paragrafo 5. Las excepciones que de manera adicional se consideren necesarias
adicionar por parte de los gobernadores y alcaldes deben ser previamente
informadas y coordinadas con el Ministerio del Interior.

ARTICULO SEGUNDO: Conceder excepciones al "AISLAMIENTO PREVENTIVO
OBLIGATORIO"y ala"CUARENTENA POR LA VIDA" en todo el territorio Municipal
de Sabaneta, por necesidad del servicio a las siguientes personas:

(..

ARTICULO TERCERO: El presente Acto Administrativo, rige a partir de las 3:00
horas del 24 de marzo de la presente y finaliza términos a las 00:00 horas del dia
13 de abril de la presente vigencia fiscal”. (Negrillas de origen).

El Consejo de Estado en la providencia del 2 de abril de 2020 dictada en el proceso
con radicado No. 11001-03-15-000-2020-00984-00 y con ponencia del Doctor Rafael
Francisco Suéarez Vargas, explica las caracteristicas esenciales del medio de control
inmediato de legalidad, asi:

“...) De la norma transcrita se puede concluir que la procedencia de ese control
especialisimo esta sujeto a que se trate de medidas que cumplan con las siguientes
caracteristicas:

i) Que sean de caracter general, es decir, que excluye a las de caracter particular y
concreto.

i) Que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa.

i) Que su expedicién se dé en desarrollo de los decretos legislativos durante los
estados de excepcion.

Cuando se cumplen las tres condiciones anteriores y la medida de caracter general
adoptada proviene de una autoridad del orden nacional, la competencia radica en el
Consejo de Estado. (...)”. (Subrayas del Despacho).

Uno de los requisitos indispensables para que proceda el medio de control inmediato
de legalidad es que el acto administrativo cuyo control se pretenda haya sido expedido
en el marco de los estados de excepcién y que desarrolle o reglamente el decreto
legislativo correspondiente; sin embargo, al revisar el Decreto objeto de estudio, se
concluye que no cumple tales caracteristicas.

Se trata de un Decreto proferido por el Alcalde del municipio de Sabaneta el 23 de
marzo de 2020, en uso de las facultades Constitucionales y legales, especialmente
las conferidas por los articulos 315 de la Constitucidn Politica, y 29 de la Ley 1551 de
2012, y el Decreto 1083 de 2015.

En la parte considerativa del Decreto se cita la Ley 734 de 2002, la Resolucion 385
de 2020 y los Decretos 417 y 457 de 2020, este ultimo relacionado con las medidas
de aislamiento preventivo.

En la parte resolutiva del Decreto se fijaron garantias para la medida de aislamiento
preventivo obligatorio, concedié excepciones por necesidad del servicio a
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determinados funcionarios y contratistas del municipio y determind su vigencia
entre el 24 de marzo y el 13 de abril de 2020.

Ahora, el Decreto 457 de 2020 a que se hace alusion en el Decreto municipal no es
un decreto legislativo expedido por el Gobierno Nacional en desarrollo del estado
de excepcién, fue proferido por el ejecutivo en desarrollo de sus facultades
administrativas.

A pesar de que el Decreto No. 142 del 23 de marzo de 2020 es un acto administrativo
general expedido por la autoridad municipal, se fundamenta en las facultades
ordinarias que tiene el Alcalde y que le fueron conferidas mediante el articulo 315
Superior y 1801 de 2016, que se dirigen a conservar el orden publico en el territorio
y a prevenir y mitigar las efectos de la pandemia producida por el virus Covid-19.
Es decir que, no se cumple con el presupuesto de procedibilidad previsto en el
articulo 136 del CPACA de que el acto administrativo desarrolle un decreto
legislativo.

El Decreto municipal se fundamenta en las facultades ordinarias que tiene el
Alcalde como primera autoridad de Policia del municipio.

Ahora bien, en el articulo 207 del CPACA se ordena gque se adopten medidas de
saneamiento al finalizar cada etapa procesal. En este caso se debe dejar sin efecto
todo lo actuado desde el auto del 31 de marzo de 2020 inclusive, a través del cual
se admitio el control inmediato de legalidad de la referencia puesto que el Decreto
del municipio de Sabaneta no fue proferido “como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcion”.

En su lugar se decidira NO AVOCAR CONOCIMIENTO del control inmediato de
legalidad del Decreto No. 142 del 23 de marzo de 2020 proferido por el Alcalde del
municipio de Sabaneta.

Finalmente, se advierte que esta decision no hace transito a cosa juzgada, es decir
que, el acto administrativo pueda ser objeto de control judicial.

En mérito de lo expuesto, la Sala Unitaria de Oralidad del Tribunal Contencioso
Administrativo de Antioquia,

RESUELVE

1. DEJAR SIN EFECTO TODO LO ACTUADO a partir del auto del 31 de marzo
de 2020 inclusive, que admitié el medio de control de la referencia, por las razones
expuestas.

2. NO AVOCAR CONOCIMIENTO del control inmediato de legalidad del Decreto
No. 142 del 27 de marzo de 2020, POR MEDIO DEL CUAL SE CONCEDEN
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EXCEPCIONES MUNICIPALES A LA CUARENTENA POR LA VIDA, SEGUN
DECRETO DEPARTAMENTAL RADICADO N° D 2020070001030 Y AL
AISLAMIENTO PREVENTIVO OBLIGATORIO, ESTIUPULADO (sic) EN EL
DECRETO NACIONAL N°457 DEL 22 DE MARZO DE 2020", expedido por el
municipio de Sabaneta - Antioquia, por las razones expuestas.

3. SE ORDENA a la Secretaria del Tribunal desfijar el aviso de la pagina web de
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, a través del cual se dio a conocer la
existencia del presente proceso.

4. COMUNIQUESE esta decision al municipio de Sabaneta — Antioquia y al
Procurador 30 Judicial Il Delegado ante esta Corporacion.

5. EJECUTORIADO el presente auto, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

. ) ;
M ,—&.—._\_B. L C_ [

ADRIANA BERNAL VELEZ
MAGISTRADA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ANTIOQUIA
EN ANOTACION POR ESTADOS DE HOY

8 DE JULIO DE 2020

FUE NOTIFICADO EL AUTO ANTERIOR

e

SECRETARIA GENERAL
0
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