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AUTO DE UNICA INSTANCIA

Se procede a decidir sobre si se avoca o no el conocimiento del control inmediato
de legalidad respecto de la RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO DE 2020, “Por
la cual se adopta la estrategia de respuesta sanitaria para enfrentar el Coronavirus COVID
19 en Colombia y se crea el comité de recomendacion y evaluacién de las acciones
adoptadas en la estrategia”, en el marco de la pandemia por el brote de COVID-19 o
Coronavirus.

l. ANTECEDENTES

1. La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) catalog6 al nuevo Coronavirus
(COVID-19)1 como una emergencia en salud publica de importancia
internacional (ESPII)z2, bajo ese criterio informd que los “coronavirus (CoV) son virus
gue surgen periédicamente en diferentes areas del mundo y que causan Infeccion
Respiratoria Aguda (IRA), es decir gripa, que puede llegar a ser leve, moderada o grave...
[y] la infeccién se produce cuando una persona enferma tose o estornuda y expulsa
particulas del virus que entran en contacto con otras personas.”s.

2. Segun dicho Organismo Mundial una ESPIl se define en el Reglamento
Sanitario Internacional (RSI 2005) como “un evento extraordinario (...) que constituye
un riesgo para la salud publica de otros Estados a causa de la propagacién internacional
de una enfermedad, y podria exigir una respuesta internacional coordinada.”s.

1 Acrénimo del inglés coronavirus disease 2019. Intervencién del Director General de la OMS en la
conferencia de prensa sobre el 2019-nCoV del 11 de febrero de 2020.

2 Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Reglamento Sanitario Internacional (RSI 2005), Tercera
Edicion, pag. 7. Citado en la pagina oficial del Ministerio de Salud y Proteccién Social.

3 Ibidem.

4 Consultado el 8 de junio de 2020. Pagina oficial de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).
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Segun ese concepto, se concluye que “la situacion es: (i) grave, subita, inusual o
inesperada,; (ii) tiene implicaciones para la salud publica que van mas alla de las fronteras
del Estado afectado; y, (iv) puede necesitar una accién internacional inmediata.”s.

3. En todos los continentes se han determinado casos de Coronavirus (COVID-

19), siendo el primero confirmado en Colombia el 6 de marzo de 2020s.

4, El 12 DE MARZO DE 2020, el Ministerio de Salud y de Proteccién Social,
expidié la RESOLUCION N°. 3857 “Por la cual se declara la emergencia sanitaria por
causa del coronavirus COVID 19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus”. Para tal
efecto, invoco, entre otras normas, la Ley 92 de 1979, el Decreto 780 de 2016 y el
articulo 1° del Reglamento Sanitario Internacional, la OMS desde el pasado 7 de
enero, identific6 el nuevo Coronavirus (COVID-19) y declar6 este brote como
Emergencia de Salud Publica de Importancia Internacional (ESPII).

Dicha cartera Ministerial decreto lo siguiente:

“Articulo 1°. Declaratoria de emergencia sanitaria. Declarase la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Dicha
declaratoria podra finalizar antes de la fecha aqui sefialada o cuando
desaparezcan las causas que le dieron origen o, si estas persisten o0 se
incrementan, podra ser prorrogada.

Articulo 2°. Medidas sanitarias. Con el objeto de prevenir y controlar la
propagacién de COVID-19 en el territorio nacional y mitigar sus efectos, se
adoptan las siguientes medidas sanitarias:

(...)

2.6. Mod. art. 2° Res. 407 de 2020. Ordenar a los jefes, representantes
legales, administradores o quienes hagan sus veces a adoptar, en los
centros laborales publicos y privados, las medidas de prevencion y
control sanitario para evitar la propagacion del COVID-19. Debera
impulsarse al maximo la prestacion del servicio a través del teletrabajo y
el trabajo en casa. (Negrillas fuera de texto).

(...).

5. El 17 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica, profirié el
DECRETO N°. 417 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdémica, Social
y Ecolégica en todo el territorio Nacional”, por el término de 30 dias contados a partir
de la vigencia del decreto que aconteceria a partir de su publicacion:

“Articulo 1. Declarese el Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecologica
en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias calendario,
contados a partir de la vigencia de este decreto.

5 Ibidem.
6 Consultado eI 8 de junio de 2020 Pagma of|C|aI del M|n|ster|o de Salud y Proteccmn Social.
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Articulo 2. El Gobierno nacional, ejercera las facultades a las cuales se refiere
el articulo 215 de la Constituciéon Politica, el articulo 1 del presente decreto y las
demas disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

Articulo 3. El Gobierno nacional adoptard mediante decretos legislativos,
ademas de las medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto,
todas aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir
la extensibn 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”.

6. Derivado del DECRETO 417 DE 2020, el 12 de abril de la presente
anualidad se profiri6 el DECRETO LEGISLATIVO 538 DE 2020 “Por el cual se
adoptan medidas en el sector salud, para contener y mitigar la pandemia de COVID-19 y
garantizar la prestaciéon de los servicios de salud, en el marco del Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ecolégica”, en cuyo contenido se dispusieron medidas orientadas
a mitigar los efectos de la pandemia en el sector salud y a garantizar la prestacion
del servicio en el marco del Estado de Excepcion.

7. El 13 DE MAYO DE 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién Social, a
través del sefior Ministro, expidié la RESOLUCION N°. 747 DE 2020, mediante
la cual se emitio la estrategia de respuesta sanitaria para enfrentar el Covid —
19, se cred el comité de evaluacién y recomendacion para analizar y dictar
recomendaciones y conceptos técnicos, sus funciones, quienes integran la
presidencia y secretaria técnica, las funciones de este Ultimo cargo, la forma
como sesionara el comité, entre otras similares.

8. El 20 de agosto de 2020 la Secretaria General del Consejo de Estado remitio
al Despacho de la Magistrada Ponente la RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO
DE 2020, para que se estudie su legalidad, dando cumplimiento asi al articulo 136
del CPACA, en armonia con el articulo 185 ibidem y a la Ley 137 de 1994, en su
articulo 20, inciso 2°.

Il. CONSIDERACIONES

De conformidad con el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y los articulos 111.8, 136
y 185 de la Ley 1437 de 2011, en adelante CPACA, le corresponde a la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo conocer la legalidad de 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 Excepcidn, por
parte de las autoridades nacionales.
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Para fines logisticos y de mayor eficiencia, con fecha 1° de abril de 2020, la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, en sesion virtual, resolvid que los controles
inmediatos de legalidad serian decididos por las Salas Especiales de Decisions.

Ese tramite es de control inmediato y su asuncion puede ser por remision del acto
gue haga la autoridad administrativa a la autoridad judicial o, en su defecto, de oficio,
siendo necesaria la aprehension de ese conocimiento, ante la omision de la
autoridad administrativa del reenvio o ante su silencio. Bajo este entendido la Sala
Plena de esta Corporacion ha sefalado que:

“Se trata de una competencia muy particular, en comparacién con el comun de
las acciones contenciosas, comoquiera que el tradicional principio de la
“jurisdiccion rogada” -que se le ha atribuido a esta jurisdiccion-, sufre en este
proceso una adecuada atenuacién en su rigor, en lamedida que en esta ocasion
no se necesita de una accion, ni de criterios 0 argumentos que sustenten la
legalidad o ilegalidad. Por el contrario, basta con que la ley haya asignado a
esta jurisdiccion la competencia para controlar el acto, para que proceda a
hacerlo”s.

Asi las cosas, de la regulacion mencionada, se determina claramente, que el control
inmediato de legalidad, asignado al Consejo de Estado, pende en forma
concurrente, de tres clases de factores competenciales: un factor subjetivo de
autoria, en tanto el acto a controlar debe ser expedido por una autoridad nacional,
un factor de objeto, que recaiga sobre acto administrativo general y un factor de
motivacion o causa y es que provenga o devenga, del ejercicio de la “funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
Excepcion” (art. 136 inc. 1° CPACA).

En esa linea, descendiendo al caso concreto, el asunto que ocupa la atencién de la
Sala y sobre el cual el Consejo de Estado debe ejercer el control inmediato de
legalidad se focaliza en la RESOLUCION N° 747 de 13 de mayo de 2020,
expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social — Min Salud -, a través
del senor Ministro, “Por la cual se adopta la estrategia de respuesta sanitaria para
enfrentar el Coronavirus COVID 19 en Colombia y se crea el comité de recomendacion y
evaluacion de las acciones adoptadas en la estrategia”.

Vale recordar que la LEY 1444 DE 4 DE MAYO DE 201110 dio génesis a esta cartera
ministerial. Dentro de sus objetivos, estan, dentro del marco de sus competencias,
de conformidad con el articulo 1° del DECRETO 4107 DE 201111:

8 Conforme al articulo 29 del Acuerdo 080 de 2019, las Salas Especiales de Decision deciden los
asuntos de competencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en “3. Los demas
procesos que les sean asignados por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo”.

9 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, 26 de septiembre de 2019, exp.
11001-03-24-000-2010-00279-00, M.P. Hernando Sanchez Sanchez, providencia en la que se cita
la decision del 9 de diciembre de 2009, exp. 11001-03-15-000-2009-00732-00, M.P. Enrique Gil
Botero.

10 “‘Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la Administracion Publica y la planta de
personal de la Fiscalia General de la Nacién y se dictan otras disposiciones.”.

11 “Por el cual se determinan los objetivos y la estructura del Ministerio de Salud y Proteccién Social
y se integra el Sector Administrativo de Salud y Proteccién Social.”.
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“...formular, adoptar, dirigir, coordinar, ejecutar y evaluar la politica publica en
materia de salud, salud publica, y promocion social en salud, y participar en la
formulacion de las politicas en materia de pensiones, beneficios econdémicos
perioddicos y riesgos profesionales... 2.

El articulo 3° de esta normativa, establece que la direccion del Ministerio de Salud
y Proteccion Social, esta a cargo del Ministro en colaboracion con los viceministros.

De otro lado el articulo 1.1.1.1. del DECRETO 780 DE 201613 establece que el
Ministerio de Salud es la cabeza del sector administrativo de salud y proteccion
social y tiene como funciones “... formular, adoptar, dirigir, coordinar, ejecutar y evaluar
la politica publica en materia de salud, salud publica, promocion social en salud, asi como,
participar en la formulacién de las politicas en materia de pensiones, beneficios econémicos
periodicos y riesgos laborales, lo cual se desarrollara a través de la institucionalidad que
comprende el sector administrativo.”.

Es decir, se cumplen los dos primeros presupuestos, esto es, que sea un acto

administrativo de caracter general, abstracto e impersonal dictado por una autoridad

nacional y en ejercicio de la funcion administrativa.

Ahora bien, dentro de la motivacion del acto en conocimiento de legalidad se
menciona DECRETO 417 DE 17 DE MARZO DE 2020, que declar6 el Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecolégicay el DECRETO LEGISLATIVO 538 DE
12 DE ABRIL DE 2020 mediante el cual, se adoptaron medidas encaminadas a
mitigar los efectos de la pandemia en el sector salud y garantizar la prestacion de
dicho servicio publico, en el marco del Estado de Excepcion.

Teniendo determinados los extremos indicados y los factores competenciales, a
saber:

-El factor del sujeto autor: autoridad del orden nacional, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social — Min Salud -, por intermedio del sefior Ministro.

-El factor del objeto: acto general contenido en la RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE
MAYO DE 2020, en tanto el acto administrativo de caracter general ha sido
concebido por el Consejo de Estadois y la Corte Constitucionalis como la
manifestacion unilateral de la voluntad de la administracion que, mediante el empleo
de enunciados abstractos, crea, modifica o extingue situaciones juridicas de sujetos
indeterminados, punto central para la identificacion de este tipo de actos y que
corresponden a este acto que se escruta.

-El factor motivacién o causa: se expide, entre otros, con fundamento en el
DECRETO 417 DE 2020, mediante el cual, se declar6é del Estado de Excepcion, y
en el DECRETO LEGISLATIVO N° 538 DE 2020, por medio del cual se adoptaron

12 Articulo 1 del Decreto 4134 de 2011.

13 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social.
14 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Rad. 2011-00271-
00. M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez. Sentencia de 18 de junio de 2015.

15 Corte Constitucional. Sentencia C-620 de 2004. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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medidas encaminadas a mitigar los efectos de la pandemia del Covid — 19 en el
sector salud y garantizar a la vez la prestacion del servicio.

Es claro que el Consejo de Estado es competente en Unica instancia, para asumir
el conocimiento del asunto por via del control inmediato de legalidad de la
RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO DE 2020, mediante la cual, se determin6
la estrategia de respuesta sanitaria para enfrentar la pandemia en el pais dispuesta
en el anexo técnico que se incorpora, la creacién del comité de seguimiento, la
presidencia y la secretaria técnica, las funciones de cada uno, la forma en como
sesionara el comité, entre otras.

Siendo necesario someter el asunto al tramite previsto en el articulo 185 del CPACA,
pues si bien se trata de un control nominado de inmediatez, ello no significa de
“plano”s, por cuanto la misma normativa contencioso administrativa impone la
remision o la solicitud por parte del juez para que se envie al proceso los soportes
documentales previos contenidos en los antecedentes administrativos del acto que
se escruta, junto con todas las pruebas que la entidad tenga en su poder y que
pretenda hacer valer y los antecedentes administrativos del acto, como se indicara
en la parte resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Despacho,
Ill. RESUELVE

PRIMERO. AVOCAR el conocimiento, en Unica instancia, en via de CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD de la RESOLUCION N°. 747 de 13 de mayo de 2020
“Por la cual se adopta la estrategia de respuesta sanitaria para enfrentar el Coronavirus
COVID 19 en Colombia y se crea el comité de recomendacion y evaluacion de las acciones

adoptadas en la estrategia”, expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social —
Min Salud -.

SEGUNDO. NOTIFICAR este auto personalmente o, en su defecto, a través de los
diferentes medios virtuales que en este momento y dada la coyuntura de pandemia
del COVID-19, estén a disposicion de la Secretaria General del Consejo de Estado,
al PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, a su representante judicial o a quien haga
sus veces y al MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL —MIN SALUD -
, a través del sefior Ministro o de quien haga sus veces, también teniendo en cuenta
los medios electrénicos disponibles, garantizando la autenticidad, integracion,
conservacion, consulta y el debido acuso de recibo, como lo dispone el articulo 186
ibidem.

TERCERO. NOTIFICAR este auto personalmente o, en su defecto, a través de los
diferentes medios virtuales que en este momento y dada la coyuntura de pandemia
del COVID-19, estén a disposicion de la Secretaria General del Consejo de Estado,

16 Asi lo explica el doctrinante y ex Consejero Carlos Betancur Jaramillo, en su obra Derecho
Procesal Administrativo. 82 edicion. 12 reimpresion. 2014. Sefial Editora. Medellin. P4g. 111.
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a la AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO, de
conformidad con el articulo 197 del CPACA, también teniendo en cuenta los medios
electronicos disponibles, garantizando la autenticidad, integracion, conservacion,
consulta y el debido acuso de recibo, como lo dispone el articulo 186 ibidem.

CUARTO. NOTIFICAR este auto personalmente o, en su defecto, a través de los
diferentes medios virtuales que en este momento y, en atencién a la coyuntura del
COVID-19, al MINISTERIO PUBLICO, de conformidad con los articulos 171y 185
del CPACA, también teniendo en cuenta los medios electronicos disponibles,
garantizando la autenticidad, integracion, conservacion, consulta y el debido acuso
de recibo, como lo dispone el articulo 186 ibidem. CORRASE traslado sin necesidad
de auto que asi lo disponga.

QUINTO. INFORMAR A LA COMUNIDAD EN GENERAL SOBRE LA
EXISTENCIA DE ESTE PROCESO, mediante la FIJACION DE UN AVISO EMAIL,
acorde con la coyuntura del COVID-19, en los canales virtuales del Consejo de
Estado, por el término de diez (10) dias, siguientes a la notificacion de este auto,
gue se dara en los medios electronicos del Consejo de Estado, durante los cuales
cualquier ciudadano podra intervenir dentro de este asunto para defender o
impugnar la legalidad del acto administrativo que se controla, esto es, la
RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO DE 2020.

Esas intervenciones de terceros, debido a la coyuntura del COVID-19, se recibiran
via email al correo electronico de la Secretaria General del Consejo de Estado.

SEXTO. CORRER traslado por diez (10) dias al MINISTERIO DE SALUD Y
PROTECCION SOCIAL — MIN SALUD -, en los términos del articulo 185 del
CPACA, plazo que comenzara a correr de conformidad con lo previsto en el articulo
200 del CPACA -teniendo en cuenta las notificaciones que por medios electronicos
y acorde con la coyuntura de la pandemia COVID-19 se han indicado, dentro del
cual, dicha entidad podra pronunciarse sobre la legalidad de la RESOLUCION N°.
747 DE 13 DE MAYO DE 2020.

SEPTIMO. SENALAR al Ministerio de Salud y Proteccion Social — Min Salud - que
de conformidad con el articulo 175 del CPACA, al pronunciarse sobre la legalidad
de la RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO DE 2020, debera aportar todas las
pruebas que tenga en su poder y pretenda hacer valer en el proceso. Igualmente,
esta en la obligacion legal de suministrar los antecedentes administrativos de la
referida resolucion, de conformidad con lo establecido en el paragrafo 1° de la
norma en cita.

OCTAVO. ORDENAR al Ministerio de Salud y Proteccion Social — Min Salud -, que
a través de su pagina web oficial, publique este auto de avocar conocimiento, a fin
de que todos los interesados, tengan conocimiento de la existencia del medio de
control inmediato de legalidad y del inicio de la presente causa. La Secretaria
General del Consejo de Estado, la requerira para que presente un informe sobre el
cumplimiento de esta orden.
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NOVENO. INVITAR a las instituciones universitarias en general, para que si a bien
lo tienen, en el término de diez (10) dias, contados a partir de la publicacion del
aviso web en la pagina oficial del Consejo de Estado, que se anuncia en el numeral
quinto de esta parte resolutiva, se pronuncien, sobre la legalidad de la
RESOLUCION N°. 747 DE 13 DE MAYO DE 2020, expedida por el Ministerio de
Salud y Proteccion Social — Min Salud -.

DECIMO. Las comunicaciones, oficios, memoriales, escritos, conceptos, pruebas
documentales y demas, con ocasion del presente tramite judicial, se reciben en la
siguiente cuenta de correo electronico del Consejo de Estado
secgeneral@consejoestado.ramajudicial.gov.co.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Magistrada

“Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la providencia oficial
con el niumero de radicacién en http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081".

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
- www.consejodeestado.gov.co




