REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SALA PLENA

Bogota D.C., primero (1°) de junio de dos mil veinte (2020).

Magistrado Ponente: OSCAR ARMANDO DIMATE CARDENAS

Expediente: No. 25000-23-15-000-2020-002114-00

Referencia: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD DEL
DECRETO No. 028 DEL 25 DE MAYO I?E
2020 EMITIDO POR LA A!.CALDIA
MUNICIPAL DE FUQUENE-
CUNDINAMARCA

Encontrandose el asunto de la referencia para proveer sobre su

admisidon, procede esta Corporacion a decidir lo que en derecho

corresponda.

I. ANTECEDENTES.

1) Mediante el Acuerdo No. PCSJA20-11529 del 25 de marzo de 2020,
la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura exceptud de
la suspension de términos adoptada en los Acuerdos Nos. PCSJA20-
11517, 11521 y 11526 de marzo de 2020, las actuaciones que
adelanten el Consejo de Estado y los tribunales administrativos con
ocasion del control inmediato de legalidad que deben adelantar de
conformidad con las competencias establecidas en el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 y en los articulos 111, numeral 8, 136 y 151, numeral
14 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo.

2) A través de correo electronico remitido a la Secretaria General de
esta Corporacion, la Alcaldia Municipal de Fuquene - Cundinamarca
envio copia del Decreto No. 028 del 25 de mayo de 2020 "Por medio del
cual prorroga el Decreto Municipal No. 027 de 10 de mayo de 2020 por
medio del cual se imponen medidas para el cumplimiento del

aislamiento preventivo obligatorio nacional y se dictan otras
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disposiciones para afrontar la emergencia sanitaria por la pandemia de
Covid-19 en el municipio de Fuguene -Cundinamarca y se dictan otras

disposiciones”, para su respectivo control inmediato de legalidad.

3) Una vez efectuado el correspondiente reparto por la Secretaria
General de esta Corporacion, le correspondidé el conocimiento del asunto
al Despacho de la doctora Bertha Lucy Ceballos Posada, quien, mediante
auto del 29 de mayo del presente afo, dispuso la remision del asunto al
despacho del suscrito Magistrado, a fin de que se realizara un control
integral con el proceso primigenio, esto es, con el correspondiente al
control inmediato de legalidad del Decreto 027 del 10 de mayo de 2020
que habia correspondido por reparto a este Despacho, por lo que, para
el efecto, el suscrito es el encargado de sustanciar el asunto de la

referencia.

II. CONSIDERACIONES.

1) Sea lo primero sefalar que, el articulo 215 constitucional autoriza
y/o le permite al Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, declarar el Estado de Emergencia Econdmica, Social vy
Ecoldgica, cuando sobrevengan hechos que perturben o amenacen
perturbar dichos ordenes y constituyan una grave calamidad publica. El

contenido de la norma es el siguiente:

"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 econémico, 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.

(...).” (Negrillas adicionales).

2) Ahora, es del caso indicar que, el Congreso de la Republica expidid la
Ley 137 de 1994 “Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en
Colombia”, mediante la cual se regulan los estados de excepcion,
disposicion normativa que, en su articulo 20, prevé el control de

legalidad, en los siguientes términos:
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"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
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.” (Negrillas
fuera de texto).

3) Por su parte, la Ley 1437 de 2011 “Por la cual se expide el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”, frente al

control inmediato de legalidad, establece:

"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 Cddigo.

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

(..)
ARTICULO  151. COMPETENCIA DE LOS  TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS EN UNICA INSTANCIA. Los Tribunales

Administrativos conoceran de los siguientes procesos privativamente y en
Unica instancia:

(...)

14. Del control inmediato de legalidad de los actos de caracter
general que sean proferidos en ejercicio de la funciéon 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.” (Negrillas adicionales).

4) De conformidad con lo anterior, se tiene que, los actos
administrativos que son objeto de control inmediato de legalidad por
parte de esta Corporacidon, son los actos de caracter general que sean
proferidos y/o dictados por autoridades territoriales departamentales y
municipales en ejercicio de la funcién administrativa durante los Estados
de Excepcion y como desarrollo de los decretos legislativos emitidos
durante los estados de excepcidén, para hacer aun mas concretas las

medidas provisionales o permanentes tendientes a superar las
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circunstancias que lo provocaron, en otros términos, el control
inmediato de legalidad es el medio juridico previsto en la Constitucién
Politica y la ley para examinar los actos administrativos de caracter
general que se expiden al amparo de los estados de excepcion (articulos
212 a 215 de la Constitucion Politica)?.

5) Sea del caso senalar que, la Alcaldia Municipal de Sopo-
Cundinamarca envio copia del Decreto No. 027 de 10 de mayo de 2020
“Por medio del cual se imponen medidas para el cumplimiento del
aislamiento preventivo obligatorio nacional y se dictan otras disposiciones
para afrontar la emergencia sanitaria, por la pandemia de Covid-19 en el
Municipio de Fuquene-Cundinamarca”, para su respectivo control
inmediato de legalidad, y una vez efectuado el correspondiente reparto
por la Secretaria General de esta Corporacion, le correspondié el
conocimiento del asunto al suscrito Magistrado, y, para el efecto, el
encargado de sustanciar ese asunto, por lo que, mediante providencia
del 15 de mayo de 2020, proferida dentro del expediente No. 25000-23-
15-000-2020-0001758-00, se decidid6 no avocar conocimiento del
Decreto No. 027 del 10 de mayo de 2020, al no cumplirse con los
requisitos necesarios para iniciar el proceso de control inmediato de
legalidad, al no haber sido expedido dicho decreto con fundamento en la
norma emitida por el Presidente de la Republica que declard el estado
de emergencia econdmica, social y ecoldégica en todo el territorio
nacional, o con fundamento en las demas decretos legislativos suscritos

por el Gobierno Nacional en torno a tal declaratoria.

6) Ahora bien, en el presente caso, revisado el Decreto No. 028 de 25
de mayo de 2020 “Por medio del cual prorroga el Decreto Municipal No.
027 de 10 de mayo de 2020 por medio del cual se imponen medidas
para el cumplimiento del aislamiento preventivo obligatorio nacional y se

dictan otras disposiciones para afrontar la emergencia sanitaria por la

! En ese mismo sentido también se ha pronunciado el Consejo de Estado, sobre el particular, se pueden
consultar, entre otras, las siguientes providencias, Consejo de Estado - Seccién Primera, sentencia del 26 de
septiembre de 2019, expediente No. 11001-03-24-000-2010-00279-00, C.P. Dr. Hernando Sanchez
Sanchez; Consejo de Estado - Sala Plena, providencia del 15 de octubre de 2013, expediente 11001-03-15-
000-2010-00390-00, C.P. Dr. Marco Antonio Velilla Moreno; y sentencia del 5 de marzo de 2012, expediente
No. 11001-03-15-000-2010-00369-00, C.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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pandemia de Covid-19 en el municipio de Fuguene -Cundinamarca y se
dictan otras disposiciones”, se observa que el mismo fue expedido con
fundamento en los articulos 2°, 44, 45, 46, 49, 95, 209, y 315 de la
Constitucién Politica, el articulo 1° de la Ley 1523 de 2012, articulo 478
de la Ley 9 de 1779, el articulo 10, literal c) del Decreto 3518 de 2006,
que el 11 de marzo de 2020, la Organizacién Mundial de la Salud
declard y cualificd dicho virus como “pandemia”, la Resolucion No. 385
de 12 de marzo de 2020 mediante la cual el Ministerio de Salud declar6 la
emergencia sanitaria causada por causa del Covid-19, el Decreto 417 de 17
de marzo de 2020, mediante el cual se declaré el Estado de Emergencia,
Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio Nacional, el Decreto 420
del 18 de marzo de 2020 mediante el cual se imparten instrucciones para
expedir normas en materia de orden publico en virtud de la emergencia
sanitaria por la pandemia de Covid-19, los Decretos Nos. 137 de 12 de
marzo y 140 de 16 de marzo de 2020, mediante los cuales se declard la
alerta amarilla y la calamidad publica en el Departamento de
Cundinamarca, el Decreto Municipal de 24 de marzo de 2020, por el cual se
declara la emergencia sanitaria en el Municipio de Fineque y se adoptan
medidas de preparacidon, contencién y mitigacion del riesgo causado por el
Coronavirus (Covid-19) y se dictan otras disposiciones, el Decreto 531 de 8
de abril de 2020, por el cual el Gobierno Nacional imparte instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria, el articulo 91 de la Ley 136 de 1994
modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012, los articulos 5, 6,
198, 201, 202, 205 de la Ley 1801 de 2016, el paragrafo 1° del articulo
2.8.8.1.4.3 del Decreto 780 de 2016, el numeral 44.3.5 del articulo 44 Ley
715 de 2001, articulo 14 de la Ley 1523 de 2012, el articulo 12 de la
Resolucidon 464 de 18 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccion
Social adoptdé la medida obligatoria de aislamiento preventivo, el Decreto
593 de 24 de abril de 2020 por el cual se imparten instrucciones en virtud
de la emergencia sanitaria, la Resolucién No. 666 de 27 de abril de 2020,
mediante la cual el Ministerio de Salud y Proteccidon Social adopta el
protocolo de bioseguridad para mitigar, controlar y realizar el adecuado
manejo de la pandemia, el Decreto Municipal 024 de 26 de abril de 2020 y
el Decreto 636 de 6 de mayo de 2020.
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De conformidad con lo anterior se tiene que el Decreto No. 028 del 25 de
mayo de 2020, “Por medio del cual se prorroga el Decreto Municipal No.
027 del 10 de mayo de 2020, por medio del cual se imponen medidas para
el cumplimiento del aislamiento preventivo obligatorio nacional y se dictan
otras disposiciones para afrontar la emergencia sanitaria, por la pandemia
de Covid-19 en el Municipio de Fuquene-Cundinamarca”, es una medida
completamente diferente al estado de excepcién de que trata el articulo
215 constitucional y que fue decretado por el Presidente de la Republica
mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, porque a la fecha de
expedicién del decreto municipal, el Decreto expedido por el Gobierno
Nacional que declaré el estado de Emergencia, Econdmica, Social y
Ecoldgica ya no producia efectos, pues el mismo en su articulo 1° se sefald
que tenia vigencia por el término de 30 dias calendario contados a partir de

la vigencia del decreto.

Ademas de lo anterior, se observa que, el acto administrativo que nos
ocupa no se expidid por la autoridad municipal en ejercicio de la funcién
administrativa durante el Estado de Excepcion, y/o como desarrollo de los
decretos legislativos emitidos durante éste, puesto que en el mismo se
invocan la Resolucion No. 385 expedida por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social el 12 de marzo de 2020, es decir, con anterioridad al
Decreto 417 de 17 de marzo de 2020 que declaré el Estado de Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica en el territorio nacional.

Asimismo, se advierte que el Decreto 28 de 25 de mayo de 2020, se
fundamenta en el Decreto 420 de 18 de marzo de 2020, por el cual se
imparten instrucciones en materia de orden publico, en virtud de la
emergencia sanitaria generada de la pandemia Covid-19, el Decreto
Municipal 24 de marzo de 2020, el Decreto 531 de 8 de abril de 2020, por
el cual el Gobierno Nacional imparte instrucciones en virtud de Ia
emergencia sanitaria generada por la pandemia del coronavirus Covid-19 y
el mantenimiento del orden publico y ordend el aislamiento preventivo
obligatorio, la Resolucidon No. 464 de 18 de marzo de 2020, expedida por el
Ministerio de Salud y Proteccién Social "Por la cual se adopta la medida
sanitaria obligatoria de aislamiento preventivo, para proteger a los adultos

mayores de 70 afos”, el Decreto 593 de 24 de abril de 2020 "“Por el cual se
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imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemia del Coronavirus COVID-19 y el mantenimiento del orden
publico”, el Decreto 593 del 24 de abril de 2020 por el cual el Gobierno
Nacional imparte instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria
generada de la pandemia del Coronavirus Covid-19 y el mantenimiento del
orden publico y ordend el aislamiento preventivo obligatorio, la Resolucion
No. 666 de 24 de abril de 2020, mediante la cual el Ministerio de Salud y
Proteccién Social adopta el protocolo general de bioseguridad para mitigar,
controlar y realizar el adecuado manejo de la pandemia del Coronavirus
COVID-19 y la Resolucion No. 636 de 6 de mayo de 2020 "Por la cual se
imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemia del Coronavirus COVID-19”, y el mantenimiento del orden
publico, el Decreto Municipal 027 de 10 de mayo de 2020 "Por medio del
cual se imponen medidas para el cumplimiento del aislamiento preventivo
obligatorio nacional y se dictan otras disposiciones para afrontar la
emergencia sanitaria, derivada de la pandemia en el Municipio de Fuquene”
y el Decreto 689 del 22 de mayo de 2020, por el cual el Gobierno Nacional
imparte instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemia del Coronavirus Covid-19 y el mantenimiento del orden publico,

ordend la prorroga del aislamiento preventivo.

Lo anterior, no permite inferir que el acto que nos ocupa se haya expedido
por la autoridad municipal en ejercicio de la funcién administrativa durante
el Estado de Excepcion y/o como desarrollo de los decretos legislativos
emitidos durante éste, sino que el mismo fue proferido en virtud de la
emergencia sanitaria declara por el Ministerio de Salud y la Proteccién

Social.

7) Por lo anterior, no resulta procedente, en este caso adelantar el
control inmediato de legalidad del Decreto 028 de 25 de mayo de 2020
“"Por medio del cual se prorroga el Decreto Municipal No. 027 del 10 de
mayo de 2020, por medio del cual se imponen medidas para el
cumplimiento del aislamiento preventivo obligatorio nacional y se dictan
otras disposiciones para afrontar la emergencia sanitaria por la

pandemia del Covid-19 en el Municipio de Fuquene - Cundinamarca y se
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dictan otras disposiciones”, emitido por el Alcalde Municipal de Fuquene,
por no cumplir este con los requisitos minimos necesarios establecidos
por la normatividad antes citada para iniciar el proceso de control de
legalidad, al no haber sido expedido dicho decreto con fundamento en la
norma emitida por el Presidente de la Republica que declard el estado
de emergencia econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio
nacional, o con fundamento en las demas decretos legislativos suscritos
por el Gobierno Nacional en torno a tal declaratoria, razén por la cual,

no se avocara conocimiento en el asunto de la referencia.

8) De otra parte, si bien no resulta procedente en este caso adelantar
el control inmediato de legalidad del decreto municipal antes
mencionado de acuerdo con lo establecido por los articulos 20 de la Ley
137 de 1994 y 136 y 151 (numeral 14) de la Ley 1437 de 2011, es
importante aclarar que, ello no comporta el caracter de cosa juzgada de
la presente decisién, pues, no se predican los efectos procesales de
dicha figura en cuanto a su inmutabilidad, vinculacion y definicion, y en
tal medida sera pasible de control judicial, ante esta jurisdiccién,
conforme al medio de control procedente y en aplicacién del

procedimiento establecido en la Ley 1437 de 2011.

9) Atendiendo lo anteriormente expuesto y al no cumplirse con los
requisitos necesarios para iniciar el proceso de control inmediato de

legalidad, no se avocara conocimiento en el asunto de la referencia.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca,

RESUELVE:

1°) No Avocar conocimiento del Decreto 028 de 25 de mayo de 2020
"Por medio del cual se prorroga el Decreto Municipal No. 027 del 10 de
mayo de 2020, por medio del cual se imponen medidas para el
cumplimiento del aislamiento preventivo obligatorio nacional y se dictan

otras disposiciones para afrontar la emergencia sanitaria por la
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pandemia del Covid-19 en el Municipio de Fuquene - Cundinamarca y se
dictan otras disposiciones”, emitido por el Alcalde Municipal de Fuquene
- Cundinamarca, por las razones expuestas en la parte motiva de esta

providencia.

2°) La presente decisién no hace transito a cosa juzgada, lo que
significa que contra el aludido acto administrativo general, procederan
los medios de control pertinentes, conforme al procedimiento regido en
el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo.

3°) Por intermedio de la Secretaria General y/o la Secretaria de la
Seccion Primera de esta Corporacidon comuniquese esta decisién al
Alcalde Municipal de Fuquene - Cundinamarca y al Agente del Ministerio
Publico delegado ante esta Corporacidén por el medio electrénicos, tales
como via fax, correo electronico, o similares, y mediante un aviso
publicado en el portal web de la Rama Judicial a la comunidad en

general.
4°) Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

OSCAR ARMANDO DIMATE CARDENAS
Magistrado



