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SENTENCIA

Procede la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Cundinamarca a
realizar el juicio de legalidad de las Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril
y 27 de mayo de 2020 expedidas por la Directora General de la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos —-UAESP- (Bogota D.C.)
por medio de las cuales se declard la urgencia manifiesta debido a la
pandemia ocasionada por el virus COVID-19 en fase de contencion y

mitigacion, actos de los cuales se avocod el procedimiento de Control



- 2_
Radicacién No.:  250002315000-2020-01646-00y 250002315000-
2020-02157-00
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICOS PUBLICOS
DE BOGOTA D.C.
SENTENCIA

Inmediato de Legalidad por parte del despacho de la magistrada hoy

ponente por medio de los autos de 16 de junio y 15 de julio del que corre.

I. ANTECEDENTES:

El dia 12 de marzo de 2020, mediante la Resolucion N 385 del
MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL fue declarada
la emergencia sanitaria a causa del coronavirus COVID 19 y se adoptaron

medidas para hacer frente al virus.

Posteriormente, el sefior Presidente de la Republica al amparo del articulo
215 de la Constitucion Politica! dict6 el Decreto 417 de 17 de
marzo de 2020 por medio del cual declaro el «Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldogica en todo el territorio nacional, por el
téermino de 30 dias a partir de su vigencia y el cual rige a partir de su
publicacion. En atencion a la prenotada declaratoria del Estado de
Excepcion, el Gobierno Nacional ha expedido varios decretos legislativos
con el fin de adoptar todas las medidas necesarias para conjurar la crisis e
impedir: (i) la propagacion del COVID-19 (Coronavirus), y (i) la
extension de sus efectos negativos en la economia y demas sectores de la

vida nacional.

Al dia siguiente, 18 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica
con la firma de los Ministros del Interior y de Defensa Nacional profirio el

Decreto 418 en el cual establece que esta en su cabeza la
direccion del manejo del orden publico con el

I CONSTITUCION POLITICA. 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 ecoldgico 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.



- 3_
Radicacién No.:  250002315000-2020-01646-00y 250002315000-
2020-02157-00
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICOS PUBLICOS
DE BOGOTA D.C.
SENTENCIA

objeto de prevenir y controlar la propagacion del
COVID-19 e impartio instrucciones, sefialando que sus actos y érdenes
son de aplicacion inmediata y preferente sobre las disposiciones de
gobernadores y alcaldes. A la vez, determind que las instrucciones, los
actos y ordenes de los gobernadores se aplicaran de igual manera y con los

mismos efectos en relacion con los de los alcaldes. También establecio

que Tas disposiciones que para el manejo del orden publico
expidan Tlas autoridades departamentales, distritales vy
municipales, deberan ser previamente coordinadas y estar
en concordancia con las instrucciones dadas por el

presidente de Ta Republica. Con el mismo proposito, ordend que
las instrucciones, actos y ordenes emitidas por gobernadores, alcaldes
distritales y municipales, deben ser coordinados previamente con la fuerza
publica en la respectiva jurisdiccion. Finalmente, mandd que tales actos
dictados en materia de orden publico deben ser comunicados de manera

inmediata al Ministerio del Interior.

En la misma fecha, el Presidente de la Republica con la firma de los
Ministros de Interior, Defensa Nacional, Transporte, Comercio Industria y

Turismo, Salud y Proteccion Social y Educacion Nacional y en
ejercicio de Tlas facultades Constitucionales y
legales en especial las que le confiere el numeral
4 del articulo 189, los articulos 303 y 315 de 1la
Constitucion Politica de Colombia y el articulo
199 de 1a Ley 1801 de 2016, en concordancia con el
Decreto 418 de 2020, expidio el Decreto 420 de 18 de marzo de

2020 para impartir instrucciones a los gobernadores y alcaldes para que en
el ejercicio de sus funciones y competencias constitucionales y legales en
materia de orden publico y en el marco de la emergencia sanitaria generada

por la pandemia COVID-19 para impedir su expansién, para que al

expedir medidas de orden publico que garanticen el
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abastecimiento y disposicién de alimentos y de

otros articulos de primera necesidady: 2.1. Prohiban el

consumo de bebidas embriagantes en espacios abiertos y establecimientos
de comercio, a partir de las seis de la tarde (6:00 p.m.) del dia jueves 19 de
marzo de 2020, hasta las 6:00 a.m. del dia sdbado 30 de mayo de 2020. No
queda prohibido el expendio de bebidas embriagantes, 2.2. Prohiban las
reuniones y aglomeraciones de mas de cincuenta (50) personas, a partir de
las seis de la tarde (6:00 p.m.) del dia jueves 19 de marzo de 2020, hasta
el dia sabado 30 de mayo de 2020. Dicho decreto empezo a regir a partir

de su publicacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

Asi también, el Presidente de la Republica con la firma de todos los

Ministros que conforman el Gobierno Nacional: Interior, Relaciones
Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Justicia y del Derecho, Defensa Nacional,
Agricultura y Desarrollo Social, Salud y Protecciéon Social, Minas y Energia,
Educacion Nacional, Ambiente y Desarrollo Sostenible, Vivienda, Ciudad y Territorio,
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Transporte, Cultura, del

Deporte, Ciencia y Tecnologia expidio el Decreto 440 de 20 de
marzo de 2020 “Por el cual se adoptan medidas de urgencia en
materia de contratacion estatal, con ocasion del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica derivada de la Pandemia COVID-19”. En

su parte considerativa se destacan las siguientes razones:

"Que la adopcion de medidas de rango legislativo, autorizadas por el
Estado de Emergencia, buscan fortalecer las acciones dirigidas a conjurar
los efectos de la crisis, asi como a mejorar la situacion de los contagiados
y evitar una mayor propagacion del COVIDI19. [... ] "Que una de las
principales medidas, recomendadas por la Organizacion Mundial de la
Salud, es el distanciamiento social y aislamiento, para lo cual, las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones y los servicios de
comunicaciones, en general, se convierten en una herramienta esencial
para permitir la proteccion de la vida y la salud de los Colombianos".

Que el articulo 3 del Decreto 417 del 17 de marzo
de 2020 resolvié adoptar "mediante decretos
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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 extensidn de sus efectos, asi mismo dispondra
las operaciones presupuestales necesarias para llevarlas a cabo".

Que de conformidad con lo anterior, se hace necesario tomar algunas
medidas en materia de contratacion estatal, con la finalidad de
prevenir la propagacion de la pandemia, mediante el distanciamiento
social, acudiendo a Ta realizacion de audiencias
publicas electronicas o virtuales, fortaleciendo el uso de
las herramientas electronicas, de manera que se evite el contacto entre
los participantes en los procesos de contratacién, pero sin afectar
Ta publicidad y Ta transparencia; propdsito que también se
debe cumplir en la realizacion de las actuaciones -contractuales
sancionatorias, que deben incorporar medios electroénicos para evitar el
contacto fisico, pero que garanticen el debido proceso y el derecho de
defensa; no obstante, en caso de ser necesario, y con el fin de facilitar que

la Administracion dirija los procedimientos de contratacion, Se
debe autorizar 1a suspension de los
procedimientos, inclusive su revocatoria, cuando
no haya mecanismos gue permiten continuarlos de

manera normal; adicionalmente, es necesario permitir que las
autoridades administrativas, y en especial la Agencia Nacional de

Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente pueda adelantar
procedimientos de contratacion agiles y expeditos,
ante la urgencia en adquirir bienes, obras o

servicios para contener la expansion del virus y atender la
mitigacion de la pandemia; inclusive se debe autorizar, entre
otras medidas pertinentes, la adicion ilimitada de los
contratos vigentes que contribuyan a atender la
epidemia.

Con posterioridad, el Presidente de la Republica con la firma de todos los
ministros y en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de
la Constitucion Politica, en concordancia con la Ley 137 de 1994, y el
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, "Por el cual se declara un Estado
de Emergencia Economica, Social y Ecologica en todo el territorio
nacional", expidi6 el Decreto Legislativo 537 del 12 de abril de 2020, en
su Articulo 7 dispuso: “Contratacion de urgencia. Con ocasion de la
declaratoria de Emergencia Sanitaria declarada por Ministerio de Salud
v Proteccion Social y en los del articulo 42 de Ley 80 1993, se entiende

comprobado hecho lugar a declarar urgencia manifiesta por parte de las
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entidades estatales, para la contratacion directa suministro de la
prestacion de o la ejecucion obras en el inmediato futuro, con el objetivo
prevenir, contener y mitigar de la Pandemia del coronavirus COVID-19,
asi como para realizar las labores necesarias para optimizar el flujo de
recursos al interior del sistema salud. Las actuaciones adelantadas con
fundamento en la urgencia manifiesta se regiran por la normatividad
vigente. Las entidades excluidas la Ley 80 de 1993 podran contratar

manera bienes y servicios enunciados en inciso anterior.”

Posteriormente, el sefior Presidente de la Republica al amparo del articulo
215 de la Constitucion Politica! dicto el Decreto 637 de 6 de mayo de
2020 por medio del cual declar6 el «Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica en todo el territorio nacional, por el término de 30 dias
a partir de su vigencia y el cual rige a partir de su publicacion. En atencion
a la prenotada declaratoria del Estado de Excepcidn, el Gobierno Nacional
ha expedido varios decretos legislativos con el fin de adoptar todas las
medidas necesarias para conjurar la crisis e impedir: (1) la propagacion del
COVID-19 (Coronavirus), y (i1) la extension de sus efectos negativos en

la economia y demas sectores de la vida nacional.

Correlativamente, la DIRECTORA GENERAL DE LA UNIDAD
ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS PUBLICOS DE BOGOTA
D.C. en ejercicio de su funcidon administrativa y en el marco del citado
estado de excepcion decretado por el Gobierno Nacional, profirio las
Resoluciones 216 del 15 de abril “Por medio de la cual se declara y
justifica la urgencia manifiesta para la contratacion directa del suministro
de unos bienes y servicios para prevenir, contener y mitigar los efectos de
la pandemia del coronavirus Covid 19, para el servicio de destino final en

los cementerios de propiedad del Distrito Capital ” y 1a Resolucion 272 de
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27 de mayo de 2020, “Por medio de la cual se declara y justifica la
urgencia manifiesta para la contratacion directa del suministro e
instalacion de materiales y equipos para la ampliacion de carga de red
energia eléctrica para el Cementerio Distrital de Sur de Bogotd D.C con el
fin de garantizar el servicio de destino final en el Cementerio del Sur de
Propiedad del Distrito Capital, para mitigar y controlar los efectos de la
Pandemia de Coronavirus COVIS 19" y las remitid a la Secretaria del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca con el fin de someterlas al
tramite de control inmediato de legalidad y en cumplimiento de lo previsto
en el articulo 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo.

Los textos de las resoluciones objeto de revision, son los siguientes:

Resolucion 216 de 15 de abril de 2020:

‘“ARTICULO PRIMERO: DECLARAR la URGENCIA MANIFIESTA en
la unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos -UAESP-, para
prevenir, mitigar y conjurar la situacion de emergencia descrita en la parte
motiva del presente acto administrativo, a causa del COVID-19, declarado
como pandemia por la OMS.

ARTICULO SEGUNDO. JUSTIFICAR la adquisicion mediante la
modalidad de contratacion directa de los bienes y servicios de adquisicion de
contenedores refrigerados destinados para almacenamiento de féretros con
cadaveres por COVID- 19 para los cementerios del Distrito Capital en el
marco de la URGENCIA MANIFIESTA, conforme a los considerandos del
presente acto administrativo, y a la justificacién de los estudios previos
suscritos por la Subdireccion de Servicios Funerarios y Alumbrado Publico,
conforme a la necesidad, la inmediatez de la contratacion, su conexidad y
relacion directa con la contencion y mitigacion de la pandemia del COVID-
19, asi como la contribucion del bien, obra o servicio a la luz de la
emergencia.
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ARTICULO TERCERO. Ordenar a las 4reas solicitantes y/o funcionarios
que intervengan en la planeacion contractual y en general en la etapa
precontractual, las recomendaciones efectuadas por los organismos de control
establecidas en las respectivas circulares y por la Secretaria Juridica Distrital,
respecto de la contratacion directa por urgencia manifiesta.

ARTICULO CUARTO. Disponer que la Subdireccion de Asuntos Legales,
conforme y organice los expedientes contractuales con copia de este acto
administrativo originado como consecuencia de la declaratoria de Urgencia
Manifiesta; y demds antecedente técnicos y administrativos y remitirlos a
la Contraloria Distrital para el ejercicio del control fiscal pertinente, de
conformidad con lo establecido en el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.”

Resolucion 272 de 27 de mayo de 2020

“ARTICULO PRIMERO: — DECLARAR la URGENCIA MANIFIESTA
en la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos — UAESP, para
mitigar y controlar la situacion de emergencia descrita en la parte motiva del
presente acto administrativo, a causa del COVID-19, declarado como
pandemia por la OMS.

ARTICULO SEGUNDO. JUSTIFICAR la adquisicion mediante la
modalidad de contratacion directa de los servicios de suministro e instalacion
de materiales y equipos para la ampliacion de carga de la red de energia
eléctrica para el Cementerio Distrital del Sur de Bogot4 D.C., en el marco de
la urgencia manifiesta, conforme a los considerandos del presente acto
administrativo, y a la justificacion de los estudios previos suscritos por la
Subdireccion de Servicios Funerarios y Alumbrado Publico, conforme a la
necesidad, la inmediatez de la contratacion, su conexidad y relacion directa
con la mitigacion y control de la pandemia del COVID-19, asi como la
contribucion del servicio a la luz de la emergencia.

ARTICULO TERCERO: Ordenar a la Subdirecciéon de Asuntos Funerarios,
como area solicitante, que intervengan en la planeacion contractual, y en
general, en la etapa precontractual, y cumpla las recomendaciones efectuadas
por los organismos de control establecidas en las respectivas circulares y por
la Secretaria Juridica Distrital, respecto de la contrataciéon directa por
urgencia manifiesta.

ARTICULO CUARTO: Disponer y ordenarle a la Subdireccion de Asuntos
Legales que adelante el respectivo proceso, conforme y organice los
expedientes contractuales con copia de este acto administrativo originado
como consecuencia de la declaratoria de Urgencia Manifiesta; y demads
antecedentes técnicos y administrativos y remitirlos a la Contraloria Distrital
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para el ejercicio del control fiscal pertinente, de conformidad con lo

establecido en el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.”
Mediante los autos de 16 de junio y 15 de julio de dos mil veinte (2020),
el despacho presidido por la magistrada NELLY YOLANDA
VILLAMIZAR DE PENARANDA avocé y acumul6 el conocimiento de
los presentes tramites, ordend las notificaciones a la DIRECTORA
GENERAL DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS
PUBLICOS DE BOGOTA D.C. y al MINISTERIO PUBLICO
respectivamente y fij6 la publicacion de la existencia de esta causa judicial

a través de la pagina www.ramajudicial.gov.co con el fin de que cualquier

ciudadano interviniera para defender o impugnar la legalidad del decreto

objeto de control inmediato de legalidad.

II. INTERVENCIONES:

En cumplimiento de lo prescrito en el numeral 2 del articulo 185 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo se fijo aviso sobre la existencia de los procesos en la
plataforma electronica del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y en
la seccion denominada “Medidas COVID19” de la pagina web de la Rama
Judicial, sin que dentro del término de los diez (10) dias se hayan

presentado intervenciones por parte de la ciudadania.

2.1. UNIDAD ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS PUBLICOS DE
BOGOTA D.C.

En el tramite procesal, la Directora General de la UNIDAD
ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS PUBLICOS DE BOGOTA y en
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cumplimiento de la Directiva 16 de 2020 de la Procuraduria General de la
Naci6n, remitié con destino a este tramite reporte sobre suscripcion del
contrato (UAESP 169-2020 con la firma INGEMEQ S.A.S) bajo la figura
de urgencia manifiesta, pero no rindié pronunciamiento expreso alguno
respecto de la legalidad de las Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril y 27
de mayo de 2020.

2.2. MINISTERIO PUBLICO

En respuestas remitidas al correo electronico del despacho, la
PROCURADORA 131 JUDICIAL 1II PARA  ASUNTOS
ADMINISTRATIVOS, doctora DIANA JANETHE BERNAL FRANCO
rindio6 el 16 de julio y 14 de agosto de 2020 concepto con las siguientes

razones:

En primer lugar, se refirio a los presupuestos que deben tenerse en cuenta
para efectuar el 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 funcidon administrativa, y 3.) Que el acto tenga como fin el desarrollar
uno o mas de los decretos legislativos expedidos en los estados de

excepcion.

A la luz de esas tres hipotesis normativas, la sefiora representante del
Ministerio Publico para este proceso, menciona que al revisar el contenido
de la Resoluciéon 216 de 15 de abril de 2020, observa que efectivamente se
trata de un acto de contenido general dictado en ejercicio de la funcion
administrativa de la entidad, a la luz de lo dispuesto en la Ley 80 de 1993,
modificada por la Ley 1150 de 2007 y reglamentadas por el Decreto 1082
de 2015 y conforme a lo dispuesto en el Acuerdo Distrital 257 de 2006, el
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Acuerdo 011 de 2014, en concordancia de los Acuerdos 01 y 02 de 2012

del Consejo Directivo de la Unidad Administrativa de Servicios Publicos.

Frente al analisis de si la Resolucion tiene como fin desarrollar uno o mas
de los decretos legislativos expedidos en estado de excepcion, realiza su
confrontacion bajo las siguientes observaciones: 1) que desarrolla el
Decreto Legislativo 440 de 2020 “Por el cual se adoptan medidas de
urgencia en materia de contratacion estatal” y 537 de 2020 -Por el cual
se adoptan medidas en materia de contratacion estatal”, considerando que
fueron expedidos por el Presidente de la Republica invocando las
facultades establecidas en el articulo 215 de la Constitucion Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994 y el Decreto 417 de 17 de marzo de
2020. 11) Si bien se menciona en la parte considerativa el Decreto 457 de
2020, este no tiene el cardcter de decreto legislativo y no guarda relacion

con las medidas administrativas alli adoptadas.

En efecto, prosigue la sefiora representante del Ministerio Publico, para
sefialar que las medidas adoptadas se decretaron en virtud de lo
dispuesto en el articulo 215 de la Constitucion Politica y en desarrollo

de decretos legislativos.

Por lo anterior, considera imperioso referirse a la instruccion emitida
mediante Directiva No. 16 de 22 de abril de 2020 expedida por el
Procurador General de la Nacion para PREVENCION DE RIESGOS QUE
PUEDEN PRESENTARSE EN PROCESOS DE CONTRATACION EN
EL MARCO DE LA EMERGENCIA SANITARIA POR CAUSA DE LA
PANDEMIA COVID-19 Y MEDIDAS DE CONTROL en la cual
instruye: “Remitir el acto de declaratoria de la urgencia manifiesta al dia

siguiente al Tribunal de lo Contencioso Administrativo o al Consejo de
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Estado segun las reglas del C.P.A.C.A, siendo en este orden competencia
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca pronunciarse sobre la

legalidad del acto™.

Con ese antecedente, procede a examinar el cumplimiento de los
requisitos formales, los cuales constata que se cumplen, para en seguida
continuar con la verificacion de los requisitos materiales y su
confrontacion con el Decreto 417 de 17 de marzo de 2002 por el cual el
Presidente de la Republica considerd que para prevenir la propagacion de
la pandemia se hacia necesario ademds de las medidas anunciadas en la parte
considerativa de este decreto tomar todas las medidas adicionales necesarias
mediante decretos legislativos, para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos, asi mismo disponer las operaciones presupuestales necesarias para llevarlas
a cabo, como también, acota la sefiora procuradora para la defensa de la
legalidad, cumple con el Decreto Legislativo 440 de 20 de marzo de 2020
el cual se expidio en materia de la contratacion del Estado por urgencia
manifiesta para optimizar el flujo de los recursos al interior del sistema de
salud para impedir la expansion del COVID-19 y conjurar la crisis y el

contenido del Decreto Legislativo 537 de 2020.

Con esas razones, puntualiza la sefiora agente del Ministerio Publico, la
medida adoptada por la DIRECTORA GENERAL DE LA UNIDAD
ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS PUBLICOS DE BOGOTA D.C.
Se ajusta a la disposicion adoptada por el Presidente de la Reptblica por
cuanto observa la concordancia material de los actos controlados con lo
preceptuado en el marco legal pertinente y con los articulos 42 y 43 de la

Ley 80 de 1993, con la Ley 137 de 1994.
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De acuerdo con lo anterior, solicita que se declare que la Resolucion 216

de 15 de abril de 2020 se encuentra ajustada a derecho.

Ahora bien, frente a la Resolucion 272 de 27 de mayo de 2020, expresa
que se trata de un acto de contenido general, expedido en ejercicio de sus
funciones como méxima autoridad administrativa del municipio y de
policia, a la luz de lo establecido “en el Acuerdo Distrital No 257 de 2006,
el Acuerdo 011 de 2014, en concordancia de los Acuerdos 01y 02 de 2012
del Consejo Directivo de la unidad Administrativa Especial de Servicios
Publicos”. Asi mismo, sefiala que el acto objeto de control desarrolla las
medidas administrativas adoptadas en el Decreto Legislativo 537 de 2020

que dispuso:

Articulo 7. Contratacion de urgencia. Con ocasion de la declaratoria de
estado de emergencia economica, social y ecologica, y en los términos del
articulo 42 de la Ley 80 de 1993, se entiende comprobado el hecho
que da lugar a declarar la urgencia manifiesta por parte de las
entidades estatales, para la contratacion directa del suministro de
bienes, la prestacion de servicios o la ejecucion de obras en el
inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener y mitigar los
efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-19, asi como para
realizar las labores necesarias para optimizar el flujo de los recursos
al interior del sistema de salud. Las actuaciones contractuales
adelantadas con fundamento en la urgencia manifiesta se regiran por la
normatividad vigente.

Por lo expuesto, concluye que, en el evento de no proferirse decision
inhibitoria, se declare que la Resolucion 272 de 27 de mayo de 2020
expedida por la DIRECTORA GENERAL DE LA UNIDAD
ADMSINITRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS DE
BOGOTA D.C se encuentra ajustada a derecho.

2.3. CONCEPTO DE LA UNIVERSIDAD EXTERNADO DE
COLOMBIA
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“Ref.: Control inmediato de legalidad - Resolucion 216 de 15 de abril de
2020, expedida por la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos
de Bogota.

Por medio del presente escrito nos permitimos dar respuesta al Auto del
16 de junio de 2020, por medio del cual se hizo participe a la Universidad
Externado de Colombia del debate juridico de la referencia. Considerando
conveniente la intervencion acerca de la legalidad de la norma aludida, a
continuacion, se explican y justifican las razones a favor de una
declaratoria en ese sentido.

La Resolucion 216 de 15 de abril de 2020, proferida por la directora
general de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos de
Bogot4, se expidi6 en el marco del estado de emergencia econdmica, social
y ecoldgica declarado por el Gobierno nacional mediante el Decreto 417
del 17 de marzo de 2020, en ejercicio de las atribuciones que el articulo
215 de la Constitucion politica de 1991 le concede. En desarrollo del
articulo 136 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), compete al Tribunal
Administrativo de Cundinamarca el conocimiento del procedimiento de
control inmediato de legalidad de la Resolucion antedicha.

Dicho control implica un andlisis de coherencia entre el marco
constitucional y legal vigente, por un lado, y las medidas de caracter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como
desarrollo de los decretos legislativos, por el otro, como es el caso de la
Resolucion 216 de 15 de abril de 2020, proferida por la directora general
de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos de Bogota.

En ella, la UAESP declara un estado de urgencia manifiesta para prevenir,
mitigar y conjurar la situacion de emergencia causada por la pandemia, y
justifica la adquisicion de contenedores refrigerados destinados al
almacenamiento de féretros con cadaveres por Covid-19 para los
cementerios de Bogota, mediante la modalidad de contratacion directa.

La Resoluciéon en comento desarrolla el Decreto 537 del 12 de abril de
2020, mediante el cual el Gobierno definié una serie de medidas y
lineamientos en materia de contratacion estatal para hacer frente a la
emergencia declarada por el mismo Gobierno, mediante el Decreto 417 del
17 de marzo de 2020. Dentro de las medidas y lineamientos descritos se
encuentra la habilitacion de la modalidad de contratacién directa como
mecanismo para facilitar el abastecimiento de bienes y servicios
directamente relacionados con la pandemia.
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Adicionalmente, una interpretacién conjunta del articulo 42 de la Ley 80
de 1993 y del numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 implica que
ante situaciones de urgencia manifiesta la modalidad de contratacion
directa tiene cabida excepcional en hipotesis que por regla general no
la admiten, aunque en cualquier caso su aplicacion deba sujetarse al
principio de planeacion. En esa medida, la legalidad del acto
administrativo sometido a examen no suscita ninguna duda, y se considera
que las medidas contenidas en dicha resolucion se ajustan al marco
constitucional y a la legalidad.

SOLICITUD

Por los sucintos argumentos aqui esgrimidos se considera que la
Resolucion 216 de 15 de abril de 2020, proferida por la directora general
de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos de Bogota, se
aviene al marco constitucional y legal vigente, y se solicita
respetuosamente al Tribunal Administrativo de Cundinamarca una
declaracion en ese sentido ”.

IHI. CONSIDERACIONES:

3.1. COMPETENCIA DEL TRIBUNAL.

El articulo 20 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion -Ley 137
de 1994- dispone:

“Articulo 20. Control de legalidad. Las medidas de cardcter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como_desarrollo de los decretos legislativos
durante los Estados de Excepcion, tendrdan 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. (Destaca la Sala).”
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Notese como el legislador en la normativa transcrita dispuso someter ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a control inmediato de
legalidad las actuaciones de caricter general que se dicten en ejercicio de
funcidn administrativa durante los estados de excepcion y como desarrollo
de los decretos legislativos, instrumento juridico de inmediata y expedita
aplicacion, los cuales deben ser remitidos por las autoridades competentes

dentro de las 48 horas siguientes a su expedicion.

Esa preceptiva normativa fue reproducida integramente en el articulo 136
de la Ley 1437 de 20112, solamente que adicion6 la facultad del juez
administrativo para aprehender de oficio el conocimiento del referido

control para cuando la autoridad administrativa no remite la actuacion.

Por su parte, el numeral 14 del articulo 151 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo® prescribe que el
control inmediato de legalidad de los actos de cardcter general expedidos
por autoridades departamentales y municipales en ejercicio de la funcion

administrativa y en desarrollo de los decretos legislativos expedidos en los

2 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 Codigo.

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 expedicion. Si no se efectuare el envio,
la autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento.

3 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 funcién administrativa durante los Estados de Excepcidon 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.
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Estados de Excepcion seran de conocimiento en unica instancia de los
tribunales administrativos del lugar donde se expidan; siendo el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca el competente para conocer del
tramite de los controles de legalidad respecto de los actos de caracter
general proferidos por las autoridades administrativas de los municipios de
Cundinamarca y por el Gobernador de este departamento que cumplan los

presupuestos prescritos por el articulo 136 ibidem.

En los términos de los numerales 1° y 6 del articulo 185 del CPACA?, la
decision de legalidad del acto general sometido a control debe ser proferida

por la Sala Plena de la respectiva corporacion.

La Corte Constitucional en sentencia C-466 de 2017, frente al significado
del juicio de conexidad material sefiald “este juicio se busca establecer si
las medidas adoptadas en el decreto legislativo guardan relacion con las
causas que generaron la declaratoria del Estado de Excepcion. La
conexidad implica, entonces, que la materia sobre la cual tratan las
medidas guarda una relacion directa y especifica con la crisis que se
afronta. La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe ser
evaluada desde dos puntos de vista, a saber: (i) interno, o la especifica
relacion entre las medidas adoptadas y “las consideraciones expresadas
por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo
correspondiente”, y, (ii) externo, es decir, la relacion entre el decreto

legislativo de desarrollo y la declaratoria de emergencia.”

4 ARTICULO 185. TRAMITE DEL CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD DE
ACTOS. Recibida la copia auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere el control
inmediato de legalidad de que trata el articulo 136 de este Codigo o aprendido de oficio el conocimiento
de su legalidad en caso de inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi:
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Ahora bien, como quiera que no hay demanda que enmarque el tramite del
control se considera que el control es integral y comprende los aspectos
formales y de fondo, abarcando este ultimo el bloque normativo que sirve

de contexto y fundamento al acto administrativo general de que se trate.

Frente a las caracteristicas del tramite del control inmediato de legalidad

de los actos administrativos, el Consejo de Estado en su jurisprudencia’® ha

definido:

a. Se trata de un proceso judicial, pues lo adelanta una autoridad
judicial y se decide por sentencia.

b. El control es inmediato o automatico, porque el Gobierno Nacional
debe remitir el acto administrativo para control tan pronto lo expide
y porque no requiere demanda, sino que es oficioso, por disposicion
legal.

c. El control es autonomo, en razoén a que es posible que se controlen
los actos administrativos antes de que la Corte Constitucional se
pronuncie sobre la constitucionalidad del decreto que declara el
estado de excepcion y de los decretos legislativos que lo
desarrollan.

d. No suspende o impide la ejecucion del acto administrativo, pues
hasta tanto se anule permanece dotado de la presuncién de validez.

e. La falta de publicacion no impide el desarrollo del control de
legalidad.

f. Es integral frente a las directrices constitucionales y legales y a los
decretos legislativos que le atafien.

g. La sentencia que decide el control de legalidad hace transito a cosa
juzgada relativa.

Asi, en el caso de autos, teniendo en cuenta que los actos administrativos

> Consejo de Estado. Sentencia de 26 de septiembre de 2019. C.P. Dr. Hernando
Sanchez Sanchez. Expediente n.° 11001031500020100027900
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objeto de estudio fueron proferidos por una autoridad administrativa donde
tiene jurisdiccion este Tribunal, se advierte, desde su origen esta
corporacion es competente para conocer del mecanismo de control
determinado en las Leyes 137 de 1994 y 1437 de 2011 por lo cual procede
a verificar la correspondencia de los actos objeto de control con las normas

constitucionales y legales que rigen la materia.

3.2 REGIMEN JURIDICO DE LOS ACTOS EXPEDIDOS COMO
DESARROLLO DE LOS ESTADOS DE EXCEPCION

La Constitucion Politica consagra y regula la facultad que tiene el sefior
Presidente de la Republica para que mediante decreto legislativo con la
firma de todos sus ministros declare el estado de excepcion en el territorio
nacional, frente a situaciones perfectamente diferenciables entre si: (i)
Estado de Guerra Exterior (art. 212 C.P.), (i1) Estado de Conmocion
Interior (art. 213ibidem) y (iii) el Estado de Emergencia (art. 215
ejusdem)®. Este instrumento juridico le otorga potestades extraordinarias
al Gobierno nacional frente a situaciones que representan un peligro para
la comunidad y que lo facultan de poderes superiores a los que la
Constitucion Politica y la ley le otorgan en tiempos ordinarios de
normalidad, lo cual le permite adoptar medidas restrictivas a derechos y
libertades garantizados por la misma Carta Superior de Derechos sin que,
en todo caso, se pueda afectar su nucleo esencial’. Las circunstancias de
orden publico deben ser de tal gravedad que no pueden ser conjuradas a

través de los medios ordinarios de control con que cuenta el Estado.

6. C-702 de 2015.

7 LOPEZ GUERRA Luis, Introduccion al derecho constitucional, Tirant Lo Blanch, Valencia. 1994,
pagina 84.
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Tratandose del Estado de Emergencia, la Carta Politica en el articulo 215
idem prescribe que su declaratoria es procedente siempre que ocurran las

siguientes circunstancias, a saber:

“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 economico, social y ecologico 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 declaracion, que debera ser motivada, podra 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 deberdn referirse a materias que tengan relacion directa y
especifica con el estado de emergencia, y podradn, 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 aiio siguiente, les otorgue cardcter
permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el Estado de Emergencia, sefialara
el téermino 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 examinard 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 que determinaron el Estado de Emergencia y
las medidas adoptadas, y se pronunciard expresamente sobre la
conveniencia y oportunidad de las mismas.”

Notese que la autorizacion al sefior Presidente de la Republica para
declarar el Estado de Emergencia ya sea econdmica, ecoldgica o social que
son los supuestos de hecho que subyacen en mentada norma
constitucional, se la otorga el Poder Constituyente de 1991 cuando se
producen hechos que perturben o amenacen perturbar de manera grave e

inminente el orden econdmico, social y ecologico del pais o que
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constituyan grave calamidad publica como es la existencia de la
pandemia COVID19. Mediante tal declaracion, el primer mandatario
podra dictar decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos y podra establecer

nuevos tributos o modificar los existentes.

Con todo, la mentada potestad extraordinaria también encuentra limites en
su aplicacion, pues el estado exceptivo de emergencia solo se puede
declarar por periodos hasta de treinta dias, que sumados no podran exceder
noventa dias en el afno calendario, durante los cuales se encuentra
autorizado  constitucionalmente  para  adoptar medidas que
inexorablemente deben referirse a materias relacionadas directa y
especificamente con la situacion de emergencia, las cuales dejan de regir
al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso les otorgue

caracter permanente.

La Corte Constitucional en Sentencia C 466-2017 en lo que respecta a la
exequibilidad del decreto legislativo que declara el Estado Exceptivo de
Emergencia®, ha precisado que debe cumplir determinados requisitos
formales y materiales sin los cuales no es posible la implementacion de la

medida extraordinaria. Al respecto, expresa:

“34. El articulo 215 de la Constitucion prescribe que la declaratoria del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica solo puede llevarse
a cabo “por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no
podran exceder de noventa dias en el aiio calendario”. A su vez, la misma
disposicion prevé que los decretos legislativos en el marco del Estado de
Emergencia tendran fuerza de ley y deberan ser (i) motivados, (ii) firmados
por el Presidente y todos los Ministros, (iii) destinados exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos, (iv) referirse a
materias que tengan relacion directa y especifica con el Estado de
Emergencia, y, finalmente, (v) podrdn, de forma transitoria, establecer
nuevos tributos o modificar los existentes, los cuales dejardn de regir al
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término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el
ano siguiente, les otorgue cardcter permanente”. (Resalta la Sala)

En la misma sentencia, la Corte Constitucional sobre el cumplimiento

de los requisitos formales y materiales expresa:

“En el caso de las medidas adoptadas bajo el Estado de Emergencia, le
corresponde a la Corte verificar el cumplimiento de los requisitos formales
v materiales de cada Decreto legislativo tal como se hara a continuacion.

Le corresponde a la Corte verificar los siguientes requisitos de forma: (i)
que el decreto legislativo haya sido dictado y promulgado en desarrollo
del decreto que declaro el estado de Emergencia, (ii) que el decreto lleve
la firma del Presidente de la Republica y de todos los ministros del
despacho, (iii) que hubiere sido expedido dentro del término de vigencia
del Estado de Emergencia, y (iv) que se encuentre debidamente motivado,
con el seiialamiento de las razones o causas que condujeron a su
expedicion

[...]

En lo que respecta a los requerimientos de orden sustancial o material,
es deber de esta Corporacion establecer: (i) si existe una relacion directa
v especifica entre las medidas adoptadas en el respectivo decreto y las
causas de la perturbacion o amenaza que justificaron la declaratoria del
Estado de Emergencia (juicio_de conexidad); (ii) si cada una de las
medidas adoptadas se encuentran directa y especificamente dirigidas a
conjurar la situacion de crisis y a evitar la extension de sus efectos (juicio
de finalidad); (iii) si en los decretos legislativos se expresaron las razones
que justifican las diferentes medidas y si éstas son necesarias para
alcanzar los fines que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia
(juicio de necesidad),; (iv) si las medidas adoptadas guardan proporcion
con la gravedad de los hechos que se pretenden superar (juicio de
proporcionalidad); vy finalmente, (v) cuando a través de las medidas se
modifiquen o deroguen normas con fuerza de ley, si alli se expresaron las
razones por las cuales las disposiciones suspendidas son incompatibles
con el respectivo estado de excepcion (juicio de incompatibilidad).

Adicionalmente, también le compete al juez constitucional constatar, con
motivo de las medidas tomadas en los decretos legislativos que desarrollan
el Estado de Emergencia, y cuando haya lugar a ello: (i) que las posibles
limitaciones a los derechos y libertades, de haber sido tomadas, no afecten
su nucleo esencial y se adopten en el grado estrictamente necesario para
lograr el retorno a la normalidad; (ii) que las mismas no entrarien
discriminacion alguna fundada en razones de raza, lengua, religion,
origen nacional o familiar, opinion politica o filosofica; (iii) que no
suspendan los derechos humanos ni las libertades fundamentales, (iv) que
no interrumpan el normal funcionamiento de las ramas del poder publico
ni_de los organos del Estado, (v) que no supriman ni modifiquen los
organismos y funciones basicas de acusacion y juzgamiento, vy (vi) que
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tampoco desmejoren los derechos sociales de los trabajadores’. (Subraya
fuera de texto)

Ahora bien, también se ha decantado via jurisprudencial que en los estados
de excepcion existen dos clases de decretos: 1) los declarativos del estado
de excepcion y 1i) los decretos que desarrollan esas facultades
excepcionales'’, los cuales son pasibles del control judicial constitucional
por parte de la Corte Constitucional!!. A vez, con fundamento en el decreto
que declara el estado de excepcion y en los que lo desarrollan, las
autoridades administrativas pueden expedir actos administrativos
generales que desarrollen y reglamenten los decretos con fuerza de ley
adoptados en el estado de excepcion, los cuales como ya fue precisado,
deben ser sujetos de control inmediato de legalidad por la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativa en los términos del articulo 20 de la Ley
137 de 1994 en concordancia con el articulo 136 del Coddigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Es asi que, sin perjuicio del control politico que le corresponde ejercer al
Congreso, el ordenamiento juridico ha dispuesto también mecanismos de
control judicial a todas las actuaciones expedidas por el Ejecutivo con
ocasion y durante la imposicion de un régimen de excepcion en aras de
asegurar que las medidas que se tomen durante dicho estado no desborden
los poderes otorgados, se mantenga la racionalidad del orden instituido y
el respeto por los derechos y garantias fundamentales consagrados en la

Carta Politica!2.

9 C-702 de 2015.

10 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Auto de 29 de abril de 2020. C.P. Stella Jeannette Carvajal
Basto

1 Articulo 215 de la Constitucion Politica, Paragrafo .

12 Sentencia C-135 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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Con relacion a las acciones de control sobre los actos emanados de las
autoridades administrativas en virtud de los estados de excepcion, la Corte

Constitucional en la sentencia C-179 de 1994 ha sefialado lo siguiente'®:

“Pues bien, en los incisos primero y segundo del articulo que se revisa, se
consagra el control automadtico de legalidad de los actos administrativos
que se expidan como desarrollo de los decretos legislativos dictados por
el Presidente de la Republica durante los estados de excepcion, el cual
sera ejercido por la jurisdiccion contencioso administrativa, de acuerdo
con la competencia que alli se fija. Estas disposiciones no atentan contra
la Ley Suprema y, por el contrario, encajan dentro de lo contemplado en
el articulo 237 de la Carta, que le atribuye al Consejo de Estado las
funciones de tribunal supremo de lo contencioso administrativo, y el
conocimiento de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los
decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no
corresponda a la Corte Constitucional, al igual que el cumplimiento de las

demas funciones que le asigne la ley.

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 '* " (la negrilla es del tribunal).”

Notese que el control inmediato de legalidad para los actos de caracter
general proferidos por las autoridades en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
estados de excepcion busca reforzar los fines prohijados con el control

automatico de constitucionalidad que se realiza a los decretos con fuerza

13 Mediante esta sentencia, la Corte Constitucional realizé el control previo de constitucionalidad de la
Ley 137 de 1994 — Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion.

14 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 23 de noviembre de
2010, Rad.: 2010 — 00196, Consejera Ponente: Dra. Ruth Stella Correa Palacio.
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de ley, es decir, que se mantenga la racionalidad del orden instituido y, por
ende, que las autoridades administrativas no se excedan en sus atribuciones
legales con ocasion de la situacion de anormalidad. En efecto, el Consejo
de Estado respecto a la finalidad del control inmediato de legalidad a las

actuaciones de la administracion ha puntualizado'>:

“Sobre el particular y como bien lo ha recalcado esta Corporacion’®, la
Ley 137 de 1994 pretendio “instaurar un mecanismo de control automdtico
de legalidad de los actos administrativos que opere de forma independiente
de la fiscalizacion que lleva a cabo la Corte Constitucional respecto de la
constitucionalidad de los decretos legislativos que les sirven de
fundamento, mecanismo aquél que funge como una garantia adicional de
los derechos del ciudadano y de la legalidad abstracta frente al ejercicio
de los inusuales poderes del Ejecutivo durante los estados de excepcion

(letra e) del articulo 152 constitucional)”.

En efecto, se trata nada mas y nada menos que de un mecanismo que
tiene como propdsito verificar que las decisiones y/o determinaciones
adoptadas en ejercicio de esa funcion administrativa se encuentren
dentro de los parametros, finalidades y limites establecidos.

Se debe pues analizar la existencia de la relacion de conexidad entre las
medidas adoptadas dentro del acto objeto de control y los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia, asi como su
conformidad con las normas superiores en que se fundamenta.

Entonces, éste supone el examen de lo relativo a la “competencia de la
autoridad que lo expidio, la realidad de los motivos, la adecuacion a los
fines, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las medidas
expedidas en el marco del estado de excepcion'’”(la negrilla es del
tribunal).

15 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 15 de octubre de
2013. C.P. Marco Antonio Velilla

16 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 20 de octubre de 2009,
Rad.: 2009 — 00549, Consejero Ponente: Dr. Mauricio Fajardo Gomez.

17 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 23 de noviembre de
2010, Rad.: 2010 — 00196, Consejera Ponente: Dra. Ruth Stella Correa Palacio.
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Ahora bien, respecto de las caracteristicas que reviste el mecanismo de
control previsto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 en concordancia
con el articulo 136 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso  Administrativo'®, también el Maximo Tribunal

Administrativo reitera:

“En oportunidades anteriores, la Sala ha definido como caracteristicas del
control inmediato de legalidad las siguientes: Es un proceso judicial
porque el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 otorgo competencia a la
Jurisdiccion de lo contencioso administrativo para examinar la legalidad
de los actos administrativos proferidos en ejercicio de la funcion

administrativa que desarrolla los decretos. De ahi que la providencia que

decida el control de legalidad tenga las caracteristicas de una sentencia

judicial. Es automdtico e inmediato porque tan pronto se expide el acto
administrativo general, el Gobierno Nacional debe enviarlo para que se
ejerza el control correspondiente. En caso de que el Gobierno no lo envie
dentro de las 48 horas siguientes a la expedicion, la autoridad judicial
competente debe asumir, de oficio, el control de tal acto. Por lo tanto, ni
siquiera es necesario que el acto se haya divulgado. Es autéonomo, toda
vez que es posible que se controlen los actos administrativos antes de que
la Corte Constitucional se pronuncie sobre la constitucionalidad del
decreto que declara el estado de excepcion y de los decretos legislativos
que lo desarrollan. Es integral, por cuanto es un juicio en el que se
examina la competencia de la autoridad que expidio el acto, la conexidad
del acto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las medidas
adoptadas para conjurar la crisis e impedir la extension de los efectos del
estado de excepcion. En principio, podria pensarse que el control integral
supone que el acto administrativo general se confronta frente a todo el

ordenamiento juridico. Sin embargo, debido a la complejidad del

18 Sent. 5 de marzo de 2012, M.P. Dr. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, Exp. Rad. 11001-03-15-000-
2010-00369 (CA). Consejo de Estado- Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.
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ordenamiento juridico, el control de legalidad queda circunscrito a las
normas invocadas en la sentencia con la que culmina el procedimiento

especial de control de legalidad previsto en la ley estatutaria 137.

(Resalta la Sala).”

Asi, teniendo en cuenta que el control inmediato de legalidad comporta un
analisis (1) autonomo (es independiente al efectuado por la Corte Constitucional), (i1)
automatico e inmediato (Ia autoridad debe remitir una vez expedido el acto al juez

administrativo, so pena de que su estudio se realice oficiosamente), (1i1) integral (examina

la competencia de la autoridad que expidio el acto, la conexidad del acto con los motivos que

dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcidn, la sujecion a las formas juridicas y la

proporcionalidad de las medidas adoptadas) que se materializa mediante una

sentencia, por lo cual comporta el adelantamiento de un proceso judicial.

Conforme a la normativa precitada el acto administrativo objeto de Control

Inmediato de Legalidad debe contraerse a:

e Medidas de caracter general;
e Proferidas en ejercicio de funcion administrativa;
e Su contenido debe corresponder al desarrollo de los decretos

legislativos expedidos con base en el estado de excepcion declarado.

En atencion al marco normativo expuesto y como quiera que este Tribunal
es competente para decidir sobre la legalidad de las resoluciones expedidas
por la Directora General de la Unidad Administrativa Especial de Servicios
Publicos de Bogota D.C. en los términos del articulo 20 de la Ley 137 de
1994 en concordancia con el articulo 136 del CPACA, se realizara su
confrontacion con las disposiciones contenidas en los decretos legislativos,

asi:
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3.3. LEGALIDAD DE LAS RESOLUCIONES 216 y 272 de
2020. CASO CONCRETO

La Directora General de la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL
DE SERVICIOS PUBLICOS de Bogota D.C. remiti6 a la Secretaria del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca con el fin de someter al tramite
de control inmediato de legalidad de la Resolucion 216 de 15 de abril de
2020 “Por medio de la cual se declara y justifica la urgencia manifiesta
para la contratacion directa del suministro de unos bienes y servicios para
prevenir, contener y mitigar los efectos de la pandemia del coronavirus
Covid 19, para el servicio de destino final en los cementerios de propiedad
del Distrito Capital” y la Resolucién 272 de 27 de mayo de 2020, “Por medio
de la cual se declara y justifica la urgencia manifiesta para la contratacion
directa del suministro e instalacion de materiales y equipos para la
ampliacion de carga de red energia eléctrica para el Cementerio Distrital
de Sur de Bogotd D.C con el fin de garantizar el servicio de destino final
en el Cementerio del Sur de Propiedad del Distrito Capital, para mitigar
y controlar los efectos de la Pandemia de Coronavirus COVIS 19" con
motivo de la calamidad publica declarada por el gobierno nacional por el
peligro de la pandemia del COVID19 en todo el territorio nacional, las
cuales expidi6 la Directora de la Unidad de Servicios Publicos durante el
estado de excepcion de emergencia sanitaria, econdomica y ecologica,

declarada por el Gobierno Nacional.

A proposito de los Actos Administrativos por medio de los cuales se
decreta la urgencia manifiesta proferidos en el marco de la emergencia del

COVID y con fundamento en los decretos legislativos, el Consejo de
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Estado en Sala Unitaria del Consejero Dr. MARTIN BERMUDEZ
MUNOZ en Auto reciente de 27 de abril de 2020 sefiala:

“El acto administrativo advierte que, para superar esa
limitacion, de conformidad con lo estipulado por el literal a) del
numeral 4° del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, una de las
causales de procedencia de la contratacion directa es la
urgencia manifiesta la cual, de conformidad con el articulo 42
de la Ley 80 de 1993 procede, entre otras, cuando se presenten
situaciones relacionadas con los estados de excepcion.

En estas condiciones, la resolucion alude a la declaratoria del
Estado de Emergencia Economica, Social vy Ecologica hecha
por el Decreto 417 de 2020 y a las disposiciones adoptadas
mediante el Decreto Legislativo 440 de 2020 “Por el cual se
adoptan _medidas de urgencia en materia de contratacion
estatal, con ocasion del Estado de Emergencia Economica,
Social y Ecologica derivada de la Pandemia COV/D-19", en
cuyo articulo 7 se dispuso que:

()

PRIMERO: ADMITESE el tramite de control inmediato de
legalidad sobre la Resolucion No. 232 de 2020 expedida por el
director del Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica.”

Ahora bien, como quiera que en el sub judice no hay demanda que
pretensione el control inmediato de legalidad, el tribunal emprendera el
examen de los requisitos formales y de fondo, abarcando este ultimo el
bloque normativo que sirve de contexto y fundamento al acto

administrativo general de que se trata.

3.3.1. ACREDITACION DE LOS REQUISITOS FORMALES

19 Seccidn Tercera - Subseccién “B”- Radicacion: 11001-03-15-000-2020-01271-00
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Desde el punto de vista formal los decretos que expiden los gobernadores
y alcaldes para implementar las medidas administrativas en sus territorios
durante el estado de excepcién deben acompasarse con las mismas
exigencias que deben cumplir los decretos legislativos mediante los cuales
se adoptan medidas para conjurar la crisis con respecto del decreto

legislativo que declara el estado de excepcion.

En relacion con los requisitos formales, la Sala verifica que las
Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril y de 27 de mayo de 2020, estan
suscritas por la Directora General de la Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos de Bogota D.C, contienen los motivos de calamidad por
los cuales se acude a la contratacion de urgencia manifiesta, han sido
expedidas durante el limite temporal del estado de excepcion declarado
mediante los DECRETOS LEGISLATIVOS 417 DEL 17 DE MARZO Y
637 DE 6 DE MAYO DE 2020.

Para el presente caso se deja de presente que la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos, estd organizada como una Unidad
Administrativa Especial del orden distrital, del Sector Descentralizado por
servicios, de caracter eminentemente técnico y especializado, con
personeria juridica, autonomia administrativa y presupuestal y con

patrimonio propio, adscrita a la Secretaria Distrital del Habitat.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 151 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, el
control inmediato de legalidad de los actos de caracter general proferidos
por autoridades departamentales y municipales en ejercicio de la funcion
administrativa y en desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion son de conocimiento en Unica instancia de los

tribunales administrativos del lugar donde se expidan.
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Téngase en cuenta, como ocurre en este caso, que las entidades territoriales
se conforman por organismos directos e indirectos que cumplen funcion
administrativa. A no dudarse, la expresion “entidad territorial” debe
interpretarse por el valor de las palabras y no en su tenor literal, por lo cual
es necesario acudir a lo prescrito en el inciso cuarto de la Ley 489 de 1998
que refiere a la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden
nacional y determina la estructura de la Administracion Publica: “Las
gobernaciones, alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos
administrativos conforman los organismos principales de la
Administracion en el correspondiente nivel territorial. Los demas les estan
adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacion,
coordinacion y control en los términos que sefalen la ley, las ordenanzas

o los acuerdos, segtn el caso”.

Es asi que, al cumplir unos y otros funcion administrativa todos sus actos
destinados a producir efectos juridicos frente a los administrados durante
los estados de excepcidn deben ser pasibles de control inmediato de

legalidad.

3.3.2. ACREDITACION DE LOS REQUISITOS SUSTANCIALES

Desde el examen de fondo o sustancial, la materia que comportan los actos
administrativos sujetos a control inmediato de legalidad debe guardar
relacion directa y especifica con la crisis que se afronta y las prescripciones
de sus fundamentos normativos deben ser concordantes con los decretos

legislativos que desarrollan el estado de excepcion.

Siguiendo entonces el anterior derrotero, el tribunal verifica que las
Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril y de 27 de mayo de 2020 desde su

preambulo anuncian que se apoyan en las disposiciones Constitucionales
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y Legales, en especial las disposiciones establecidas en la Ley 80 de 1993,
modificada por la Ley 1150 de 2007 y reglamentada por el Decreto 1082
de 2015.

Asi mismo, la Directora General de la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS DE BOGOTA D.C invocd

como fundamentos juridicos:

Resolucion 216 de 15 de abril de 2020:

e Los Acuerdos 257 de 2006, 01 y 02 de 2012 y 011 de 2014, de la
Unidad Administrativa de Servicios Publicos

e El articulo 3 de la Ley 1523 de 2012

e Elarticulo 113 del Acuerdo 257 de 30 de noviembre de 2006 (Por el

cual se transformoé la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos en la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos del orden distrital del Sector

Descentralizado por Servicios).

e El Decreto 081 de 11 de marzo de 2020 (Por el cual se adoptan medidas
sanitarias y acciones transitorias de policia para prevencion de la vida con

ocasion a COVID-19)
e La Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020 del Ministerio de Salud
(Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa de COVID 19)

e El Decreto Legislativo 440 de 2020 (Por el cual se adoptaron medidas

de urgencia en materia de contratacion estatal)

e El Decreto 457 de 2020 (Por el cual se adoptaron medidas de aislamiento
desde el 25 de marzo a 13 de abril de 2020)
e EL Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de 2020

Resolucion 272 de 27 de mavo de 2020:
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Los Acuerdos 257 de 2006, 01 y 02 de 2012 y 011 de 2014, de la
Unidad Administrativa de Servicios Publicos

El Decreto 081 de 11 de marzo de 2020 (Por el cual se adoptan medidas
sanitarias y acciones transitorias de policia)

La Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020 del Ministerio de salud
(Por el cual se declara la emergencia sanitaria por causa del COVID 19)

El Decreto Legislativo 440 de 20 de marzo de 2020 (Por el cual se
adoptaron medidas de urgencia en materia de contratacion estatal)

EL Decreto Legislativo 417 de 17 de marzo de 2020

El Decreto 457 de 2020 (Por el cual se adoptaron medidas de aislamiento
desde el 25 de marzo a 13 de abril de 2020)

El Decreto 531 de 8 de abril de 2020 (or el cual se ordena el aislamiento

preventivo obligatorio con motivo de la Pandemia COVID19 desde el 13 hasta
el 27 de abril de 2020 y se imparten instrucciones por el gobierno nacional a los

gobernadores y alcaldes)
EL Decreto Legislativo 537 de 12 de abril de 2020 (Por el cual se
adoptaron medidas de urgencia en materia de contratacion estatal)

El Decreto 593 de 24 de abril de 2020 (Por el cual se ordena el

aislamiento preventivo obligatorio con motivo de la Pandemia COVID19 desde

el 13 hasta el 27 de abril de 2020 y se imparten instrucciones por el gobierno

nacional a los gobernadores y alcaldes)
Los articulos 24,25 y 26 de la Ley 80 de 1993
La Resolucion 216 de 15 de abril de la UAESP (Por medio de la cual

se declar6 la urgencia manifiesta en la UASEP)

El Decreto 636 de 6 de mayo de 2020 (Por el cual se decretaron medidas
de aislamiento preventivo)

El Decreto 689 de 22 de mayo de 2020 (Por el cual se amplia el

aislamiento preventivo obligatorio hasta el 31 de mayo de 2020)
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e El Decreto Legislativo 537 de 12 de abril de 2020 (Por el cual se

adoptaron medidas de urgencia en materia de contratacion estatal)

Esos puntos de apoyo normativos le sirvieron a la Directora General de la

Unidad Administrativa de Servicios Publicos de Bogota D.C. para:

Resolucion 216 de 15 de abril de 2020:

e DECLARAR Ila urgencia manifiesta con el fin de contrarrestar las
situaciones producto pandemia provocada por el Virus Covid19.

e JUSTIFICAR la adquisicion mediante la modalidad de
contratacion directa de los bienes y servicios de contenedores
refrigerados destinados para el almacenamiento de féretros con
cadaveres por COVID 19 y la instalacion de materiales y equipos
para la ampliacion de carga de red de energia eléctrica para el
Cementerio Distrital del Sur de Bogota D.C.

e ORDENAR a los funcionarios que intervengan en la planeacion
contractual y en general en la etapa contractual, las
recomendaciones de los organismos de control y de la Secretaria
Juridica Distrital.

e ORDENAR a la Subdireccion de Asuntos Legales la conformacion
y organizacion de los expedientes contractuales junto con los
antecedentes técnicos y administrativos para remitirlos a la
Contraloria Distrital conforme con lo dispuesto en el articulo 4 de la

Ley 80 de 1993.

Resolucion 272 de 27 de mavo de 2020:
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e DECLARAR Ila urgencia manifiesta con el fin de contrarrestar las
situaciones producto pandemia provocada por el Virus Covid19.

e JUSTIFICAR Ila adquisicion mediante la modalidad de
contratacion directa de materiales y equipos para la ampliacion de
la carga de red de energia eléctrica para el Cementerio Distrital del
Sur de Bogota D.C.

e ORDENAR a la Subdireccion de Asuntos Funerarios intervenir en
la planeacion contractual y en general en la etapa contractual y
acoger las recomendaciones de los organismos de control y de la
Secretaria Juridica Distrital.

e ORDENAR ala Subdireccion de Asuntos Legales, la conformacion
y organizacion de los expedientes contractuales junto con los
antecedentes técnicos y administrativos para remitirlos a la

Contraloria Distrital conforme a lo dispuesto en el articulo 4 de la

Ley 80 de 1993.

Esos motivos invocados en las Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril y
de 27 de mayo de 2020 son concordantes y convergentes con los
presupuestos valorativos considerado por el Presidente de la Republica en
los Decretos 417 y 637 de 2020, luego resulta indubitable que las medidas
adoptas no tienen otro objetivo que conjurar la crisis y las consecuencias
de esta la pandemia, génesis, valga repetirlo, de la declaracion del estado
de emergencia, luego a no dudarlo, tales actos administrativos se ajustan a
los objetivos de los Decretos Legislativos que declaran el estado de

excepcion y se expidieron como desarrollo de los mismos.

En las consideraciones de la Resolucion 216 se tiene que “ante la
identificacion del nuevo coronavirus COVID 19 se declaro este brote

como emergencia de salud publica de importancia internacional por parte
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de la Organizacion Mundial de Salud puede desencadenar en la muerte y
de acuerdo con las recomendaciones de las autoridades competentes la
forma mas efectiva para evitar el contagio, entre otros, es mantener
condiciones higiénicas adecuadas en los sitios donde exista vectores de
contagio del virus” y es por ese motivo que la UAESP, requiere adquirir
bienes, obras y servicios que, en el marco de sus competencias y con la
prontitud que las circunstancias que lo exijan, son necesarias para hacerle

frente a las fases de contencion y mitigacion de la pandemia.

De igual manera, como lo conceptiia la UNIVERSIDAD EXTERNADO
DE COLOMBIA, el control de legalidad de los actos administrativos en
donde se faculta para contratar de manera directa con base en la causal de
urgencia manifiesta deben no solo analizarse de acuerdo a las
disposiciones de los articulos 42 y 43 de la Ley 80 de 1993, sino también
de cara a las normas constitucionales que permiten la declaratoria de los
estados de excepcion (articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica), la Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion (Ley 137 de 1994), asi como los
decretos expedidos por el Gobierno Nacional con ocasion de la
declaratoria del estado de excepcion (COVID -19) y en esa medida los
contratos que por virtud de la declaratoria de urgencia llegaren a celebrarse
unicamente tienen que contraerse a los bienes y servicios para impedir y
contrarrestar la expansion de la pandemia y en este caso particular disponer
de medidas excepcionales para contener los efectos derivados del manejo

de los cadaveres victimas de COVID 19.

Igualmente, la Sala comparte lo conceptuado por la sefiora agente del
Ministerio Publico, en lo que se refiere a que las medidas adoptadas en las
resoluciones objeto de estudio concuerdan con la disposicion adoptada por

el Presidente de la Republica, como quiera que su finalidad es la de facilitar
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el desarrollo e implementacion de actividades de contencion y atencion de

la emergencia con ocasion del COVID -19.

He ahi, la necesidad de la conexidad de las medidas de unos y otros
decretos legislativos con las que dieron lugar a la declaracion del estado
de excepcidon, como también la indispensable y necesaria correlacion de
las resoluciones proferidas a nivel territorial durante ese tiempo
excepcional con aquellas razones que la Constitucion, la ley estatutaria de
los estados de excepcion y la jurisprudencia constitucional como

contenciosa exigen para que tales normas sean pasibles de la declaracion

de legalidad.

Adentrandose la Sala en el examen de los textos de las Resoluciones 216
y 272 del 15 de abril y de 27 de mayo de 2020, de su motivacion se extrae
que es debida y tiene su soporte no solo en las disposiciones
constitucionales y legales atras referenciadas, sino también se afinca en los
Decretos Legislativos 417, 440, 537 y 637 de 2020, actos administrativos
del orden local, distrital y departamental y en algunas de las Resoluciones
emitidas por parte del MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION

SOCIAL con ocasion de la crisis sanitaria por la Pandemia.

A proposito, el articulo 7 del Decreto Legislativo 440 de 20 de marzo de
2020 dispuso:

Art 7: Contratacion de urgencia. Con ocasion de la declaratoria de estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, y en los términos del articulo 42
de la Ley 80 de 1993, se entiende comprobado el hecho que da lugar a
declarar la urgencia manifiesta por parte de las entidades estatales, para la
contratacion directa del suministro de bienes, la prestacion de servicios o
la ejecucion de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir,
contener y mitigar los efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-
19, asi como para realizar las labores necesarias para optimizar el flujo de
los recursos al interior del sistema de salud. Las actuaciones contractuales
adelantadas con fundamento en la urgencia manifiesta se regiran por la
normatividad vigente.
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Con el mismo proposito, las entidades excluidas de la Ley 80 de 1993
podréan contratar de manera directa esta clase de bienes y servicios.

Asi también, y con idéntico contenido se redacto el art 7 del Decreto

Legislativo No. 537 de 2020.

De esta manera, se considera que el primer problema juridico planteado se
resuelve de manera favorable, toda vez que Resoluciones 216 y 272 del 15
de abril y de 27 de mayo de 2020 se encuentran debidamente motivadas,
ademas de que la declaratoria de urgencia manifiesta contenida en estos
actos administrativos, tienen como fuente un decreto anterior en el que se
declar¢6 el estado de calamidad publica en la ciudad de Bogota Distrito
Capital (Decreto 087 de 16 de marzo de 2020), el articulo 7 del Decreto
440 de 20 de marzo de 2020 y el articulo 7 del Decreto 537 de 12 de abril
de 2020.

Correlativamente, en la motivacion de las Resoluciones 216 y 272 del 15
de abril y de 27 de mayo de 2020 se acude a las prescripciones del articulo
42 de la Ley 80, a la jurisprudencia constitucional y contencioso
administrativa sobre lo que debe entenderse por estado de urgencia
manifiesta para terminar atandolo con la posibilidad de la contratacion

directa del articulo 2, numeral 4, literal a) de la Ley 1150 de 2007.

En el articulo 2 de las Resoluciones 216 y 272 de 2020 del resuelve se
condiciona la necesidad que los contratos suscritos deben atender asuntos
que guarden relacion directa con la adquisicion de bienes y servicios de
contenedores refrigerados para el almacenamiento de féretros con
cadaveres Covid 19 y para la ampliacion de carga de red energia eléctrica

para el Cementerio Central Distrital del Sur de Bogota D.C.
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En el articulo 3 de las Resoluciones 216 y 272 de 2020 ordena a los
funcionarios y en particular a la Subdireccion de Asuntos Funerarios que
intervengan en la planeacion contractual y adopten las recomendaciones
efectuadas por los organismos de control y por la Secretaria Juridica

Distrital.

Respecto, de los articulos 4 de las Resoluciones en estudio se dispone a la
Subdireccion de Asuntos Legales conforme los expedientes contractuales
originados como consecuencia de la declaratoria de Urgencia Manifiesta y
remitirlos a la Contraloria Distrital en cumplimiento a los lineamientos

establecidos en el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.

De la parte considerativa de las resoluciones y del contenido de las
medidas adoptadas, el tribunal aprecia que se trata de unos actos
administrativos de caracter general, promulgados dentro del término de
vigencia del estado de emergencia, que fueron determinados en desarrollo
del estado de excepcion por emergencia econdmica, social y ecologica
decretado por el Gobierno nacional mediante los Decretos 417 del 17 de
marzo de 2020 y 637 de 6 de mayo de 2020 y con fundamento en lo

previsto en el articulo 215 de la Constitucion Politica.

Igualmente, cabe sefalar que las Resoluciones 216 y 272 fueron expedidas
en desarrollo de las facultades previstas en la Constitucion Politica que
consagran la declaratoria de Estado de Excepcion Por Emergencia

Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional y en lo
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dispuesto en los articulos 72° y 82! de los Decretos Legislativos 440 y 53772,
proferidos a la vez como desarrollo de las medidas del estado de
emergencia econdmica, social y ecologica decretadas por el Gobierno
Nacional mediante los Decretos 417 de 17 de marzo de 2020 y 637 de 6 de
mayo de 2020.

Recabese que el Decreto 440 de 20 de marzo de 2020, en materia de
contratacion directa sefiald: “Se entiende probado el hecho que da lugar a
declarar la urgencia manifiesta por parte de las entidades estatales, para
la contratacion directa del suministro de bienes, la prestacion de servicios
o la ejecucion de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir,
contener y mitigar los efectos de la Pandemia del coronavirus COVID-
197y sobre la adicion y modificacion de los contratos estatales, dispuso
que “Todos los contratos celebrados por las entidades estatales que se
relacionen con bienes, obras o servicios que permitan una mejor gestion
y mitigacion de la situacion de emergencia, podrdn adicionarse sin

limitacion al valor. [...] esta disposicion se aplicard a los contratos que

20 «Articulo 7. Contratacion de urgencia. Con ocasion de la declaratoria de estado de emergencia
economica, social y ecologica, y en los términos del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, se entiende
comprobado el hecho que da lugar a declarar la urgencia manifiesta por parte de las entidades
estatales, para la contratacion directa del suministro de bienes, la prestacion de servicios o la ejecucion
de obras en el inmediato futuro, con el objetivo de prevenir, contener y mitigar los efectos de la
Pandemia del coronavirus COVID-19, asi como para realizar las labores necesarias para optimizar el
[flujo de los recursos al interior del sistema de salud . Las actuaciones contractuales adelantadas con
fundamento en la urgencia manifiesta se regiran por la normatividad vigente.

Con el mismo proposito, las entidades excluidas de la Ley 80 de 1993 podran contratar de manera
directa esta clase de bienes y servicios.»

2 «Articulo 8. Adicién y modificacion de contratos estatales. Todos los contratos celebrados por las
entidades estatales que se relacionen con bienes, obras o servicios que permitan una mejor gestion y
mitigacion de la situacion de emergencia, podran adicionarse sin limitacion al valor. Para este
proposito, la Entidad Estatal deberd justificar previamente la necesidad y la forma como dichos bienes
y servicios contribuiran a gestionar o mitigar la situacion de emergencia.

Igualmente, esta disposicion se aplicara a los contratos que se celebren durante el término de la
declaratoria del estado de emergencia economica, social y ecologica y durante el término que dicho
estado esté vigente.»
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se celebren durante el término de la declaratoria del estado de emergencia

economica, social y ecologica’.

Como se evidencia de la lectura de los decretos precitados las medidas en
ellos sefialadas se adoptaron en las Resoluciones 216 y 272 del 15 de abril
y de 27 de mayo de 2020, medidas extraordinarias que tienen como
finalidad contribuir a financiar todas las acciones necesarias para enfrentar
las consecuencias nefastas del orden economico y de salubridad publica
que contraen la expansion del coronavirus COVID 19. Asi mismo, buscan
garantizar el suministro de bienes y el flujo de los recursos con destino
para la disposicion y almacenamiento de cadaveres Covid-19 en el
Cementerio Distrital del Sur de Bogota D.C, pero prestando especial
atencion a las medidas anticorrupcion dispuestas en la Circular Conjunta

014 del 1 de junio de 2011 de la Contraloria General de la Republica.

Para acudir a la figura de urgencia manifiesta®®, la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos de Bogota D.C se refiere a lo dispuesto en
las disposiciones de la Ley 80 de 1993 en sus articulos 42 y 43, modificada
por la Ley 1150 de 2007 y reglamentada por el Decreto 1082 de 2015, y
hace referencia al Acuerdo Distrital 257 de 2006, al Acuerdo 011 de 2014
y los Acuerdos 01 y 02 de 2012 del Consejo Directivo de la Unidad

%3 MP: German Alberto Bula Escobar. Expediente 11001-03-06-000-2018-00229-00. 19 de febrero de

2019 Sala de consulta y Sericio Civil: “Los elementos de la urgencia manifiesta: (i) es una excepcion
a los procedimientos que como regla general rigen para la seleccion de los contratistas del Estado; (ii)
aplica solo cuando debe garantizarse la continuidad del servicio o conjurarse situaciones de calamidad
publica, y con las reglas generales se hacen imposibles tales propdsitos; (iii) debe ser declarada
mediante acto administrativo debidamente motivado, se trata de la explicita y fundamentada voluntad
unilateral de la autoridad competente que tiene como efecto juridico su habilitacion para la celebracion
directa de los contratos requeridos por las situaciones que deben resolverse; (iv) con la excepcion de
las reglas atinentes a su formacion, los contratos que se suscriban deben reunir los requisitos
establecidos en el Estatuto General de Contratacion, puesto que la figura de la urgencia manifiesta no
prevé alteracion alguna a tales requisitos;, (v) el mal uso de la figura es causal de mala
conducta”. (Negrilla fuera de texto).
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Administrativa de los Servicios Publicos, por medio de los cuales se

decretd la URGENCIA MANIFIESTA.

Con respecto a la procedibilidad de la declaracion de Urgencia Manifiesta
para la contratacion estatal, el Consejo de Estado en Sentencia del 27 de

abril de 2006%* sefald:

“En efecto, en el régimen colombiano de la contratacion estatal, la urgencia
manifiesta es contemplada como una de las excepciones legales al deber
general de seleccion de contratistas a través del mecanismo de la licitacion
publica (literal f, numeral 2°, art. 24 de la Ley 80 de 1993), permitiéndose
que, en determinadas circunstancias, se pueda efectuar la contratacion
directamente y es mas, de ser necesario, puede incluso prescindirse de la
celebracion misma del contrato y aun del acuerdo sobre el precio; (...)

Se observa entonces como la normatividad que regula el tema de la urgencia
en la contratacion estatal, se refiere a aquellos eventos en los cuales pueden
suscitarse hechos que reclaman una actuacion inmediata de la
Administracion, con el fin de remediar o evitar males presentes o futuros pero
inminentes, provocados bien sea en virtud de los estados de excepcion, o por
la paralizacion de los servicios publicos, o provenientes de situaciones de
calamidad o hechos consecutivos de fuerza mayor o desastres, o cualquier
otra circunstancia similar que tampoco dé espera en su solucion’, de tal
manera que resulte inconveniente el tramite del proceso licitatorio de
seleccion de contratistas reglado en el estatuto contractual, por cuanto
implica el agotamiento de una serie de etapas que se toman su tiempo y hacen
mas o menos a largo lapso para adjudicar el respectivo contrato,
circunstancia que, frente a una situacion de urgencia obviamente resulta
entorpecedora, porque la solucion en estas condiciones, puede llegar
tardiamente, cuando ya se haya producido o agravado el daio.

En estas estipulaciones, se hace evidente el principio de la prevalencia del
interés general, en este caso, por encima de las formalidades de las
actuaciones administrativas, puesto que si aquel se halla afectado o en
peligro de serio, el régimen juridico debe ceder y permitir que las soluciones
se den en la mayor brevedad posible, asi ello implique la celebracion de
contratos sin el cumplimiento de los requisitos legales de seleccion del
contratista y aun, la ejecucion de los mismos, sin que medie la formalidad del
contrato escrito, si la gravedad de las circunstancias asi lo exige.”

24 MP. Ramiro Saavedra Becerra. Expediente 14275 (05229). 27 de abril de 2006. Sala de lo Contencioso
Administrativo
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A partir de lo anterior, se encuentra que las medidas adoptadas en las
Resoluciones expedidas por parte de la Directora General de la Unidad
Administrativa Especial de Servicios Publicos de Bogotd D.C encuentran
también respaldo en las facultades ordinarias previstas en la mencionada
Ley 1523 de 2012 y en los decretos legislativos que en esta materia ha
dictado el Presidente de la Republica, los cuales establecen el deber de
ejecutar los procesos de gestion del riesgo, que supone su reduccion y el
manejo de los desastres, sino facilitar todas las medidas requeridas para la
contenciéon y atencion resultante de la crisis social y sanitaria y en
particular con el manejo de los caddveres de las victimas del Covid 19. En
este caso, es preciso anotar que las normas de contratacion
fundamentadas en la Ley 1523 de 2015, esto es, de calamidad
publica no quedan derogadas por las normas de contratacion del

decreto, sino que son complementarias.

Téngase en cuenta que, lo que buscan las resoluciones objeto de estudio es
implementar un mecanismo legal e idoneo para adelantar las
contrataciones que se requieran para contener y mitigar los riesgos
asociados al virus, toda vez que las modalidades de seleccion previstas en
el estatuto de contratacion orientadas a la seleccion objetiva, demandan
mayores tiempo y hacen mas largo el procedimiento de suscripcion de los
respectivos contratos, mientras que la que atiende las fases de contencion
y mitigacion de la pandemia exigen una respuesta agil e inmediata por
parte de todas las autoridades administrativas. Es por lo que, en cada caso
particular debe evaluarse la magnitud de la emergencia sanitaria por la
pandemia, pues por sus caracteristicas Unicas avoco al estado colombiano
y demas paises del mundo a adoptar medidas administrativas y legales

urgentes, pues se trata de una situacion sin precedente alguno.
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Habiendo contrastado el contenido de las resoluciones con las normas del
Estatuto de Contratacion Estatal, se encuentra que coincide con el marco
legal de la urgencia manifiesta pues se motiva en la situacion de
emergencia generada por la declaratoria de emergencia social, economica
y ecologica, y responde a la necesidad de efectuar los traslados
presupuestales necesarios para conjurar la crisis y garantizar el suministro
de bienes y la prestacion de servicios esenciales para la comunidad y el

manejo y refrigeracion de los cadaveres de las victimas del Covid 19.

Ahora bien, resulta claro que las disposiciones de los actos administrativos
y todos los contratos que se suscriban con ocasion de su expedicion
deberan remitirse a la Contraloria Distrital, lo cual esta en armonia con lo

dispuesto en el articulo 43 de la Ley 80 de 1993.

Indiscutiblemente el control inmediato de legalidad en este tipo de
situaciones constituye una importante medida para la lucha contra la
corrupciéon como lo resend la Procuraduria General de la Nacion en el

Directiva N 16 de 22 de abril de 2020.

Ahora bien, frente a la temporalidad de las medidas, 1a Directora General
de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos de Bogota D.C
no dispuso que las medidas estarian vigentes a partir de su publicacion,
ademas de solo pueden surtir efectos mientras se mantenga la situacion
factica y juridica que las origind, es decir durante el tiempo que dure la

emergencia sanitaria.

Al respecto, la Ley 1437 de 2011 dispone “Los actos administrativos de
cardcter general no serdn obligatorios mientras no hayan sido publicados

en el Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segun el caso”.
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Concordantemente, el articulo 65 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo dispone que los actos
administrativos de cardcter general no serdn obligatorios mientras no

hayan sido publicados.

Como consecuencia de la anterior normativa, en este caso, los efectos de
las Resoluciones 216 y 272 comienzan a partir de su publicacion y se
extienden hasta cuando se mantenga la Emergencia Sanitaria declarada por
el Ministerio de Salud y Proteccion Social y la Calamidad Publica en

Bogota D.C.

Asi también, se concluye que las Resoluciones 216y 272 del 15 de abril y
de 27 de mayo de 2020, se expiden bajo el entendido que el fundamento
de la declaratoria de la urgencia manifiesta no resulta solamente de la
calamidad publica, sino del estado de excepcion declarado por el Gobierno
Nacional con motivo de la emergencia social, econdmica y ecologica por
la pandemia de COVI-19, en concordancia con las normas
constitucionales, respondiendo a criterios de proporcionalidad, conexidad,
necesidad y finalidad. En consecuencia, si cumplen con los requisitos,
formales y materiales, previstos en la Constitucion, en la ley y los

desarrollados por la jurisprudencia constitucional.

De esta forma, se cumple con lo indicado por la Ley 80 de 1993 y la Ley
1150 de 2007 para puntualizar que tales actos son legales y resuelven de
manera positiva el segundo de los problemas juridicos planteados,
disposiciones que, se repite, son aplicables en lo que no contradigan los
Decretos Legislativos que desarrollan el estado de excepcion y en

particular la contratacion directa durante el estado de excepcion.
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Todas esas razones, sobre cuyo examen de legalidad concuerda el
Ministerio Publico, permiten arribar a la conclusion acerca de que las
medidas adoptadas por la Directora General de UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS DE
BOGOTA D.C tienen relacién de conexidad con los decretos
legislativos mediante los cuales el Gobierno Nacional desarrolla el
Estado de Excepcion de Emergencia Economica, Social y Ecologica,
por cuanto se observa la concordancia material de los actos controlados
con lo preceptuado en el marco legal pertinente y con los articulos 42 y 43
de la Ley 80 de 1993, con la Ley 137 de 1994, en especial con el articulo
15 de la misma sobre la no suspension de los derechos humanos y/o
libertades fundamentales, no interrupcion del normal funcionamiento de
las ramas del poder publico ni de los 6rganos del Estado, o la no supresion
o modificacion de los organismos y funciones bésicas de acusacion y
juzgamiento.  Asi tambén, desarrollan expresamente los Decretos
Legislativos 440 de 20 de marzo de 2020 y 537 de 12 de abril de 2020 por
los cuales se adoptan medidas de urgencia manifiesta en materia de

contratacion estatal.

Por todas esas razones, el tribunal establece que las medidas adoptadas en
los referidos actos administrativos resultan necesarias y proporcionales a

los hechos que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion

Finalmente, se precisa que la presente providencia sera suscrita por la
Presidente de la Corporacion y la Magistrada Ponente, segiin fue decidido
en sesion de sala del 31 de marzo de 2020, una vez hubiere sido aprobada

por la mayoria reglamentaria.
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En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia,

RESUELVE

PRIMERO. DECLARASE que las Resoluciones 216 y 272 del 15 de
abril y de 27 de mayo de 2020, expedidas por la Directora General de la
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE  SERVICIOS
PUBLICOS DE BOGOTA D.C., se ajustan a derecho a partir del anélisis
efectuado a través de este medio de control inmediato de legalidad,
siempre y cuando se entienda que las mismas rigen a partir de la fecha de
su publicacion y que la medida de declaratoria de urgencia manifiesta solo
se mantendra mientras perdure la emergencia sanitaria declarada por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, y bajo los condicionamientos

sefialados en el Decreto Legislativo 537 de 12 de abril de 2020.

SEGUNDO: Por la Secretaria de la Seccion Cuarta — Subseccion “B” de
este Tribunal, ORDENASE la notificacion de esta providencia a la
Directora General de la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
SERVICIOS PUBLICOS DE BOGOTA D.C. y a la sefiora Procuradora
Judicial Administrativo ante esta corporacion por los medios electronicos

autorizados para el particular.

TERCERO: Por la Secretaria de la Subseccion “B” de la Seccion Cuarta

de este Tribunal, y con el apoyo del ingeniero de soporte, PUBLIQUESE
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esta providencia en la pagina web de la rama judicial en la seccion
denominada “Medidas COVID19”, o en la plataforma autorizada para tales

efectos.

NOTIFiQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

—
NELLY YOLANDA VILLAMIZAR DE PENARANDA
Magistrada Ponente

N

Rf L —_—

LUIS GILBERTO ORTEGON ORTEGON
Presidente (E) del Tribunal Administrativo de Cundinamarca



