Sentencia C-216/11

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
LEGISLATIVO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA POR
SEGUNDA  VEZ-Caréacter riguroso y  autonomamente
justificado/DECRETO LEGISLATIVO DECLARATORIO DE
ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA POR SEGUNDA VEZ-Inconstitucional por no
superar juicio de necesidad e insuficiencia de medidas dictadas en
primera emergencia

Si bien el Decreto Legislativo 020 del 7 de enero de 2011 que declara la
emergencia econémica, social y ecolégica por razon de grave calamidad
publica, por segunda vez, cumple con los requisitos formales, en la medida
que se motiva adecuada y suficientemente, esta firmado por el Presidente y
todos sus Ministros, fija un limite temporal no mayor de treinta dias,
determina el ambito territorial de su aplicacion y convoca al Congreso
para que se reuna los diez dias siguientes al vencimiento del término de
vigencia de dicho Estado de Emergencia; no asi los requisitos
materiales exigidos por las normas constitucionales y estatutarias para la
declaratoria de un estado de emergencia, pues no se demostrd por el
Gobierno de manera concreta y especifica, las razones por las cuales los
hechos que se aducen no podian ser atendidos en su momento con las
facultades de excepcion que ostentaba en virtud del estado de emergencia
declarado mediante el Decreto 4580 de 2010, con vigencia hasta el 5 de
enero de 2011, como tampoco que estas atribuciones resultaran
insuficientes para superar la perturbacion causada por el fenomeno
climatico de La Nifia e impedir la extension de sus efectos, y por tanto la
necesidad de acudir a una nueva declaratoria de emergencia econémica,
social y ecoldgica, habida cuenta del caracter riguroso y autbnomamente
justificado del control que debe ejercitarse, predicable de las
extraordinarias facultades que el Presidente de la Republica adquiere en
virtud de los estados de excepcion, maxime si se trata de una segunda,
declarada por los mismos hechos que dieron lugar a la promulgacion de



una serie de decretos de excepcion, en los que el Gobierno tuvo la
oportunidad de utilizar dichas facultades para algo que ya se preveia,
resultando para la Corte suficientes las medidas dictadas para mitigar los
efectos de la ola invernal generados por el Fendmeno de La Nifia, en las
fases diseriadas por el propio Gobierno.

DECRETO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA, ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA POR
SEGUNDA VEZ-Hechos del presupuesto factico no tenian caracter
de sobrevinientes y extraordinarios

Si bien los hechos enumerados en los considerandos del Decreto
Legislativo 020 de 2011 se encuentran vinculados a la ola invernal, no
constituyen ciertamente hechos novedosos, impensables e inusitados que
ameritaran acudir a una nueva declaratoria de emergencia 0 que no
pudieran ser conjurados con los multiples instrumentos ya creados en
desarrollo del Decreto Legislativo 4580 de 2010, que previé una amplia
gama de mecanismos organicos, presupuestales y administrativos para
enfrentar la crisis provocada por la grave calamidad publica.

ESTADOS DE EXCEPCION-Clases/ESTADOS DE
EXCEPCION-Declaratorias con particularidades
especificassESTADOS DE EXCEPCION-Prohibicion de suspension
de los derechos humanos vy las libertades fundamentalessESTADOS
DE EXCEPCION-Restriccion de derechos

La Constitucion de 1991 establecié un triple sistema de estado de
excepcion, consagrando los estados de guerra exterior, de conmocion
interior y el de emergencia econémica, social y ecologica o que constituya
grave calamidad puablica, dando lugar a diferentes tipos de declaratoria,
cada una con sus particularidades especificas respecto al objeto de la
declaratoria, los términos de vigencia y los controles politicos que se
deben realizar en el Congreso.



ESTADOS DE EXCEPCION-Facultad reglada del Presidente de la
Republica sujeta a Controles concurrentes

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETOS DE
ESTADOS DE EXCEPCION-Estricto, riguroso e
integral/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE
DECRETOS DE ESTADOS DE EXCEPCION-Parametros de
constitucionalidad

La Corte ha insistido en el caracter excepcionalisimo de las medidas de
emergencia en Colombia y en que el uso de estas herramientas es una
potestad reglada que se encuentra sometida a las disposiciones
constitucionales, legales y del bloque de constitucionalidad, toda vez que
las facultades de excepcion pueden comprometer entre otros los derechos
fundamentales y los principios democratico de separacion de poderes y de
estructura y organizacion del Estado. De ahi que el control de
constitucionalidad deba ser estricto y riguroso para evitar la eventual
vulneracion de los postulados y preceptos superiores a los que deben
sujetarse tanto su declaratoria, como los decretos de desarrollo de las
facultades de las que temporalmente se inviste al Ejecutivo. La Corte ha
sido constante en establecer que el control de constitucionalidad de los
estados de excepcion debe ser riguroso, estricto y de caracter integral, que
se realiza tanto del decreto de declaratoria como de los decretos de
desarrollo en donde se verifican los requisitos formales y materiales que se
establecen en la Constitucion, en la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion (LEEE), Ley 137 de 1994, y en los tratados y convenios
internacionales sobre el tema firmados y ratificados por Colombia, que
hacen parte del bloque de constitucionalidad y que son el parametro de
constitucionalidad del control de la declaratoria.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
DECLARATORIO DE ESTADO DE EMERGENCIA



ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Presupuestos formales
y materiales

La Declaratoria de los estados de emergencia, economica, social y
ecoldgica o por razon de grave calamidad publica del articulo 215 de la
C.P, debe cumplir con unos presupuestos estrictamente formales y otros
presupuestos materiales que han sido decantados por la jurisprudencia
constitucional. El andlisis de los requisitos eminentemente formales se
refiere a que la Corte analizara si el decreto se encuentra plenamente
motivado, si se encuentra firmado por el Presidente y todos sus Ministros,
si se fija un limite temporal no mayor de treinta dias, en cada caso, que
sumados, no podran exceder de noventa dias en el afio calendario, si en el
decreto se determina el &mbito territorial, si se informé a los organismos
internacionales al dia siguiente de la declaratoria, y si el Congreso estaba
reunido o si se convoco si este no estuviere reunido para los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho Estado de emergencia. En cuanto a los
presupuestos materiales comprende el estudio de la declaratoria del estado
de emergencia fundada en los presupuestos establecidos por el articulo
215 de la Constitucion, esto es, el presupuesto factico en donde se analiza
la ocurrencia de hechos sobrevinientes que perturben o amenacen
perturbar el orden econdémico, social y ecoldgico, o que constituyan grave
calamidad publica; el presupuesto valorativo en donde se examina la
gravedad de la situacién y la explicacion de por qué la perturbacion o la
amenaza de perturbacioén al orden econémico, social y ecologico es grave
e inminente, o los hechos constituyen una grave calamidad publica, y el
presupuesto de necesidad o de insuficiencia de las medidas ordinarias en
donde se estudian las razones por las cuales la perturbacion o amenaza de
perturbacién grave e inminente de orden econémico, social y ecoldgico, o
que constituya grave calamidad publica, no puede ser conjurada mediante
el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades estatales.

DECLARACION ESTADO DE EMERGENCIA-Principios
rectores



La jurisprudencia constitucional ha precisado los principios y reglas que
se deben cumplir en la declaratoria de los estados de emergencia. Estos
presupuestos se encuentran consagrados en la Ley Estatutaria de los
Estados de Excepcion (LEEE) y se refieren a los principios de finalidad,
necesidad, proporcionalidad, de motivacion de incompatibilidad y el
principio de no discriminacion. El principio de finalidad se refiere a que
las medidas que adopte el gobierno con ocasion del estado de excepcion,
deben guardar relaciébn con las circunstancias que originaron la
declaratoria; el principio de necesidad dice que los decretos legislativos
deben expresar claramente las razones por las cuales cada una de las
medidas adoptadas se hace perentoria debiendo el gobierno demostrar que
las medidas ordinarias no son suficientes para hacerle frente a la situacion
de crisis que perturba el orden social, econdmico y ecoldgico, y de otro
lado, demostrar que las medidas que se adopten para enfrentar la
emergencia estan destinadas exclusivamente a ese fin; el principio de
motivacion de incompatibilidad se refiere a que cuando durante los
estados de guerra y conmocion interior se suspendan las leyes, el gobierno
debera justificar las razones concretas de la incompatibilidad de dichas
disposiciones con el régimen de excepcion; el principio de
proporcionalidad se refiere a que tiene que existir una justa medida entre
las disposiciones que se adopten y la gravedad de la crisis que se pretende
conjurar; y finalmente, el principio de no discriminacion se refiere a que
todas las personas recibiran el mismo trato y no se haran distinciones
basadas en criterios como la raza, la lengua, la religion, el origen familiar
y las creencias politicas o filosoficas.

PRINCIPIOS DE ECONOMIA Y EFICACIA DE PODERES
EXCEPCIONALES EN ESTADO DE EMERGENCIA-Alcance

DECLARACION ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA,
SOCIAL Y ECOLOGICA POR GRAVE CALAMIDAD
PUBLICA-Recuento y caracteristicas de las decretadas



La Corte constata que a través de las sentencias C-366 de 1994, C-216 de
1999 y la reciente C-156 de 2011 se ha venido realizando el control de
constitucionalidad de las declaratorias de estados de emergencia
derivadas de una grave calamidad publica. En la primera se hizo el
control de constitucionalidad del Decreto 1178 de 1994 por la emergencia
declarada en razon de la grave calamidad publica derivada de la
avalancha y desbordamiento del Rio Paez en el Departamento del Cauca,
declaratoria que se dio por el término de quince dias calendario y su
ambito territorial se limitaba a los departamentos de Huila y Cauca; en la
segunda por el terremoto del eje cafetero en 1999, declarada mediante
Decreto 195 de 1999, se dio por un término de veintinueve dias,
estableciéndose también un ambito territorial limitado a los departamentos
y municipios afectados por el terremoto, es decir que su validez espacial se
restringia a los municipios de los departamentos de Caldas, Quindio,
Risaralda, Tolima y Valle del Cauca; y la tercera, por la primera
declaratoria de estado emergencia, econdmica, social y ecologica por el
aumento inusitado de las lluvias por el fendmeno de la Nifia 2010-2011
declarada mediante Decreto 4580 de 2010, la cual se dio por un término
de treinta dias, del 7 de diciembre de 2010 al 5 de enero de 2011, siendo su
ambito territorial extendido a todo el territorio nacional, ya que se
considerd que el fendmeno de la Nifia habia afectado a gran parte del pais,
concluyendo la Corte que el Decreto 4580 de 2010 se ajustaba tanto a los
requisitos formales como a los requisitos materiales sefialados en la
Constitucion, la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion y en los
tratados internacionales de derechos humanos, razon por la cual se
declaro exequible

CALAMIDAD PUBLICA-Definicion/CALAMIDAD PUBLICA-
caracteristicas para fundamentar un estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica

La calamidad publica se define como aquella situacion catastrofica que se
deriva de causas naturales o técnicas, y que produce una alteracién grave
e intempestiva de las condiciones sociales, economicas y ecologicas de una
region o de todo el pais, 0, como aquella desgracia o infortunio que afecte



intempestivamente a la sociedad o a un sector importante de ella y que
perturbe o amenace perturbar de manera grave, inminente o intempestiva
el orden econémico, social o ecoldgico. Esta situacion catastrofica puede
tener una causa natural, por ejemplo terremotos, sismos, avalanchas,
desbordamientos de rios, inundaciones, tsunamis (maremotos), incendios,
entre otros, o puede tener una causa técnica como por ejemplo “accidentes
mayores tecnologicos”. El cardcter catastrofico no solo debe ser
grave sino que debe tener una ocurrencia imprevista o sobreviniente a las
situaciones que normalmente se presentan en el discurrir de la actividad de
la sociedad, en sus diferentes manifestaciones, y a las cuales debe dar
respuesta el Estado mediante la utilizacion de sus competencias normales,
presupuesto que se relaciona con el juicio valorativo.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO
DECLARATORIO DE ESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Elementos que deben
verificarse

La declaratoria de emergencia economica, social y ecologica por grave
calamidad publica tiene varios presupuestos que se relacionan con los
elementos formales y materiales de caracter general que deben verificarse,
como: i) que se trate de una calamidad publica sea por causas naturales o
por causas técnicas; ii) que dicha eventualidad no sélo sea grave sino que
debe tener una ocurrencia imprevista o sobreviniente; iii) que la
calamidad no sea generada por efectos de la guerra exterior o por el
estado de conmocién; iv) que las facultades ordinarias del Ejecutivo
resulten insuficientes para adoptar medidas de caracter econdémico, social
y ecoldgico destinadas a conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos, y desborde la capacidad de atencion ordinaria del sistema
nacional para prevencion y atencion de desastres; v) que la ocurrencia de
la calamidad publica y la eventual constitucionalidad de la declaratoria no
elimine la posibilidad de responsabilidad del Estado o de sus funcionarios
en el desarrollo de tales hechos; vi) que el decreto de declaratoria este
motivado y establezca término de vigencia y ambito territorial de
aplicacion; y vii) que en el decreto de declaratoria estén enunciados



pormenorizadamente los hechos, la gravedad y el impacto en el orden
econdmico, social y ecoldgico, asi como la insuficiencia de las facultades
gubernamentales ordinarias y la necesidad de las medidas extraordinarias
para conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos.

TEMPORALIDAD DE LOS ESTADOS DE EXCEPCION-
Objeto/ TEMPORALIDAD DE LOS ESTADOS DE
EXCEPCION-Aplicacién

Sobre la temporalidad de los estados de excepcion, acogido el principio de
limitacion temporal, tiene como finalidad evitar la prolongacion y la
perennidad de las potestades normativas extraordinarias en el ejecutivo, y
fue desarrollado por el constituyente de 1991 en los articulos sobre los
estados de excepcion en donde se consagran diferentes términos de
vigencia, que como ha establecido la jurisprudencia constitucional
restringen, la temporal asuncion de la funcion legislativa por parte del
Gobierno y el virtual poder que de ello se sigue para restringir las
libertades y garantias constitucionales. Asi, para el estado de guerra
exterior se establece que estos rigen durante el tiempo que ellos mismos
sefialen y dejaran de tener vigencia tan pronto se declare reestablecida la
normalidad; para el estado de conmocion interior se consagra que podra
declararse por un término no mayor de noventa dias, prorrogables hasta
por dos periodos iguales, el segundo de los cuales requiere el concepto
previo y favorable del Senado de la Republica; y para el estado de
emergencia se establece que se puede declarar por periodos hasta de
treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias
en el afio calendario.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN ESTADOS DE EXCEPCION-
Alcance/PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN ESTADOS DE
EXCEPCION-Inaplicacién de interpretaciones  analdgicas
relacionadas con vigencias



Por el principio de identidad cada uno de los estados de excepcion tiene
sus propias caracteristicas, causas distintas y limites temporales propios,
por lo que no resulta aplicable la interpretacion analdgica de sus términos
de vigencia, ya que el propio constituyente previé que las restricciones
temporales tienen que ser diferenciadas no solo por las razones que dieron
lugar a la declaratoria, sino también por los hechos que se pretenden
conjurar a traves de las medidas de excepcion.

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA-Vigencia temporallESTADO DE EMERGENCIA
ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-Improcedencia de
prorrogas

Cuando se trata de la emergencia por grave calamidad publica, declarada
autonomamente o en conjuncion con las otras modalidades de emergencia,
se han venido aplicando los términos de vigencia temporal que se
consagran en el articulo 215 de la Constitucion, en el cual el constituyente
previd que estos se pueden declarar por periodos hasta de treinta dias en
cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio
calendario, lo que implica que se pueden declarar varios estados de
emergencia en un mismo afio, siempre y cuando no superen la limitacion
temporal de los noventa dias que se establecen como restriccion temporal
por el constituyente, al igual que las declaratorias pueden ser continuas o
discontinuas o puede darse incluso el caso de declaratorias de
emergencias conjuntas o variadas.

DECRETO DE PRORROGA DE ESTADO DE EXCEPCION-
Naturaleza juridica

PRORROGAS EN ESTADOS DE EXCEPCION-S6lo en
Conmocion  InteriorfPRORROGAS EN ESTADO DE
CONNMOCION INTERIOR-SubreglassPRORROGAS  EN
ESTADOS DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA.Improcedencia



La prorroga de un estado de excepcion solo es posible en los estados de
conmocion interior cumplidas las subreglas para evaluar la
constitucionalidad de decreto correspondiente, las cuales se refieren, en
primer lugar, a un requisito material que consiste principalmente en
analizar la persistencia o el mantenimiento de los hechos que generaron la
conmocion. Igualmente, y en segundo lugar, la Corte ha determinado que
se tiene que cumplir con unos requisitos eminentemente formales en los
decretos de prorroga, que se refieren a que el decreto se encuentre
adecuadamente motivado (i), que se encuentre firmado por el Presidente
de la Republica y los respectivos ministros del despacho (ii); que se
encuentre establecido el periodo por el cual se prorroga el estado de
conmocion interior que debe estar ajustado al limite maximo autorizado
por la Constitucion (90 dias calendario) (iii); que haya sido adoptado
durante la vigencia del decreto mediante el cual se declar6 el estado de
conmociodn interior (iv); y que sea publicado en el Diario Oficial (v).

ESTADOS DE EXCEPCION-Requisito de informar y comunicar a
organismos  internacionales la  declaratoriayESTADOS DE
EXCEPCION-Falta de prueba de informacién y comunicaciéon a
organismos internacionales no constituye vicio grave e insubsanable

La Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion establece el deber de
informacién y comunicacion a los organismos internacionales al dia
siguiente de la declaratoria del estado de excepcion, enviando al
Secretario General de la Organizacion de Estados Americanos y al
Secretario General de las Naciones Unidas, una comunicacion en que dé
aviso de la declaratoria del estado de excepcién, y de los motivos que
condujeron a ella, al igual que sobre los decretos legislativos que limiten el
ejercicio de derechos. Igual comunicacion debera enviarse cuando sea
levantado el estado de excepcion. Este deber de informacion se establece
para evitar los llamados Estados de Excepcion de Hecho, que se presenta
cuando los estados adoptan medidas excepcionales, sin que se encuentre
en vigor un estado de excepcion oficialmente proclamado. En el caso
concreto, si bien en el Decreto no se encuentra referenciado el envio de la
informacion correspondiente, en el Concepto de la Secretaria Juridica de
la Presidencia se dijo que se habia dado el cumplimiento de este requisito,
por lo que la Corte estima que la falta de la plena prueba de la



comunicacion e informacion a los organismos internacionales, no puede
considerarse en este caso como un vicio grave e insubsanable

CONTROL CONSTITUCIONAL DE DECRETO
LEGISLATIVO DECLARATORIO DE ESTADO DE
EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA-
Metodologia de revision de cumplimiento de requisitos materiales

El control constitucional desde el punto de vista material o de contenido se
realiza a través de: un juicio factico u objetivo consistente en determinar la
ocurrencia (i), sobreviniencia (ii) e identidad de los hechos (iii); un juicio
valorativo que consiste en verificar la gravedad (i), inminencia (ii), e
intensidad e importancia de los hechos (iii); y por altimo, un juicio de
necesidad o de subsidiaridad por la insuficiencia de las medidas
ordinarias, que tiene como finalidad establecer si se desbordaron las
medidas e instituciones ordinarias para superar la crisis, en el presente
caso derivada de la ola invernal por el Fendmeno de la Nifia.

DECRETO LEGISLATIVO DECLARATORIO DE ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y ECOLOGICA
POR SEGUNDA VEZ-Inexistencia de hechos extraordinarios o
sobrevinientes que sirvieran de fundamento a la declaratoria

En el caso concreto del Decreto 020 de 2011 que constituye una nueva
declaratoria de estado de emergencia econOmica, social y
ecoldgica, derivada de lo que ha sido denominado por el gobierno como
“una causa ecoldogica comun”, es decir, del aumento inusitado de las
lluvias como consecuencia del fenémeno de La Nifia 2010-2011, los hechos
que le sirven de fundamento se presentaron durante la vigencia del estado
de emergencia del Decreto 4580 de 2010, y respecto de los hechos de
amenaza, el gobierno y todas las instancias ya tenian conocimiento de
éstos y por ende no podrian ser calificados como extraordinarios o
sobrevinientes, ademéas que el Gobierno ya contaba con las potestades del



estado de excepcion para poder afrontar las posibles amenazas inminentes
que se presentarian por la agravacién de la ola invernal derivada del
Fendmeno de La Nifia y en esa medida disponia de facultades
extraordinarias para impedir la extension de los efectos de la emergencia,
por lo que la Corte no encuentra que se haya cumplido con el presupuesto
de sobreviniencia en la Declaratoria de emergencia, economica, social y
ecoldgica en razon de grave calamidad puablica del Decreto 020 de 7 de
diciembre de 2011.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD DE LOS HECHOS EN ESTADO
DE EMERGENCIA-Contenido

Sobre el principio de identidad de los hechos se ha establecido que dicho
principio se refiere a que los presupuestos facticos descritos en la
declaratoria sean diferentes a aquellos que dan lugar a la guerra exterior
y a la conmocion interior, correspondiéndole a la Corte Constitucional
determinar si los hechos que causaron la perturbacion no son asimilables
a los actos de agresion o de guerra externa en que se basa el Estado de
Guerra Exterior, ni consistan en actos lesivos de la estabilidad
institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana, que
integran la nocion de orden puablico del Estado de Conmocion Interior. En
el caso concreto del Decreto 020 de 2011 se cumple con dicho
presupuesto, en la medida que los hechos de mantenimiento, agravacion y
amenaza que dan lugar a la declaratoria de la emergencia econdmica,
social y ecologica por grave calamidad publica, no son de aquellos hechos
que dan lugar a la declaratoria de Conmocion Interior o al estado de
Guerra Exterior, y guardan identidad propia ya que se relaciona
directamente con la calamidad publica que se ha producido por el aumento
desproporcionado de las lluvias, que tiene como origen el Fenomeno de la
Nifia 2010-2011

ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA-Medidas adoptadas con caracter permanente a
excepcion de normas tributarias y penales



JUICIO VALORATIVO EN DECLARATORIA DE ESTADO
DE EMERGENCIA-Contenido

La jurisprudencia constitucional ha determinado que dentro de los
presupuestos materiales que se deben verificar por parte de la Corte, se
encuentra el que los hechos descritos en el Decreto son de aquellos que
por su gravedad, inminencia, intensidad e importancia justifican la
declaratoria de emergencia, presupuesto éste dispuesto en el articulo 215
de la C.P. cuando establece que los hechos deben perturbar o amenazar de
forma “grave e inminente” el orden economico, social o ecoldogico o deben
constituir una grave calamidad publica, pero no cualquier calamidad
publica o perturbacion, sino solo aquella que por su intensidad e
importancia logre trastornar ese orden y no pueda atenderse por vias
previamente estatuidas. La jurisprudencia ha establecido que los
elementos que debe analizar la Corte en este juicio son el de la gravedad,
inminencia, intensidad e importancia de los hechos y si la declaratoria por
parte del gobierno no tuvo una motivacion errénea o arbitraria,
subrayandose que la gravedad de la perturbacion puede ser actual o
potencial, es decir, que la perturbacion puede ser un hecho consumado o
pueden ser aquellos hechos causales que aun no constituyen perturbacion,
sino amenaza inminente de ésta. En tal sentido, si bien los hechos descritos
en el Decreto 020 de 2011 son de aquellos que pueden calificarse como
graves ya que por su intensidad e importancia han llegado a producir una
serie de efectos que han logrado trastornar el orden econdémico, social y
ecologico en algunas regiones del pais y han afectado de manera
significativa los derechos a la vida, la integridad fisica, la subsistencia
digna, el trabajo, la propiedad, la salud, la educacion, la movilidad y
circulacién, el ambiente sano y en general los derechos fundamentales,
economicos, sociales y ambientales de las victimas del general invierno, el
gobierno ya habia establecido una serie de medidas de emergencia que
estaban vigentes al momento de la ocurrencia de los hechos catastroficos
descritos amén de que, como se ha anotado, los hechos no fueron
sobrevinientes, subitos o imprevisibles.



JUICIO DE NECESIDAD O DE INSUFICIENCIA DE
MEDIDAS ORDINARIAS EN DECLARATORIA DE ESTADO
DE EMERGENCIA-Contenido/JUICIO DE NECESIDAD O DE
INSUFICIENCIA DE MEDIDAS ORDINARIAS EN
DECLARATORIA DE ESTADO DE EMERGENCIA POR
SEGUNA VEZ-Justificacion estricta y rigurosa

El juicio de necesidad o de insuficiencia de las medidas ordinarias parte
de la regla segun la cual solo se puede acudir al estado de emergencia
cuando las herramientas juridicas a disposicion de las autoridades, no
permitan conjurar por si solas la grave calamidad publica o la grave
perturbaciéon del orden econdmico, social y ecoldgico. El juicio de
suficiencia de las medidas ordinarias tiene asidero en los principios de
necesidad y proporcionalidad consagrados en la Ley Estatutaria de los
Estados de Excepcion, e implica tres pasos: (i) se tiene que verificar la
existencia de las medidas ordinarias; (ii) se tiene que comprobar si dichas
medidas fueron utilizadas por el Estado; vy (iii) se tiene que analizar si las
medidas ordinarias para superar la crisis eran insuficientes para afrontar
la emergencia. La Corte considera que el Gobierno Nacional debe
justificar de una manera rigurosa y estricta la utilizacién del estado de
emergencia, economica, social y ecoldgica, maxime cuando se trata de una
segunda declaratoria de emergencia por los mismos hechos, no solo
porque el Gobierno pudo contar con las potestades ordinarias, que fueron
insuficientes para afrontar la calamidad, sino también con las facultades
extraordinarias que le fueron otorgadas en la primera declaratoria de
emergencia. En el caso concreto del Decreto 020 de 2011, la Corte no
encuentra que el Gobierno haya demostrado la insuficiencia de los medios
ordinarios de que disponia en virtud del primer estado de excepcion
vigente para remediar los hechos que ahora se invocan como causa de una
nueva declaratoria de emergencia, ya que se contaban con las medidas
financieras, administrativas e institucionales para atender al menos la fase
de atencion humanitaria y la fase de rehabilitacion de la emergencia.
Ademas los Decretos expedidos se dirigen a complementar, aclarar y
modificar los decretos dictados en la primera emergencia, sin una
conexion directa y especifica con los hechos en que se fundo el Gobierno
para dictar esa segunda emergencia, como ya quedo dicho en el



presupuesto factico sobre el caracter extraordinario de los hechos. En
consecuencia, el Decreto 020 de 2011 no supera el juicio de necesidad

Referencia: expediente RE-197

Revision de constitucionalidad del
Decreto 020 del 7 de enero de
2011 “Por el cual se declara el Estado
de Emergencia Economica, Social y
Ecoldégica por razon de grave
calamidad publica’.

Magistrado Ponente:
JUAN CARLOS HENAO PEREZ

Bogota, D.C., veintinueve (29) de marzo de dos mil once (2011).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales, en especial las previstas en el articulo 241 numeral 7 de la
Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos
establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA



En el proceso de revision constitucional del Decreto Legislativo 020 del
siete (7) de enero de 2011 “Por el cual se declara el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica por razon de grave calamidad
publica’.

I. ANTECEDENTES

El Presidente de la Republica, mediante oficio de once (11) de enero de
2011, recibido en la Secretaria General de la Corte el mismo dia, remitio
copia auténtica del Decreto nimero 020 de siete (7) de enero de
2011, “Por el cual se declara el Estado de Emergencia Econdémica, Social
vy Ecolégica por razon de grave calamidad publica”, para su revision
constitucional. Que en cumplimiento al reparto por Sala Plena, en sesion
del catorce (14) de enero de dos mil once (2011), se envid el presente
expediente a este despacho.

Il. TEXTO DEL DECRETO REVISADO

A continuacion se transcribe el texto del decreto legislativo sometido a
revision:

Diario Oficial No 47945

Ministerio del Interior y de Justicia
Decreto Numero 020 de 2011

(7 de enero de 2011)

Por el cual se declara el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica por razén de grave calamidad publica.



EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En uso de las facultades que le confiere el articulo 215 de la
Constitucion Politica y en desarrollo de lo previsto en la
Ley 137 de 1994 y.

Considerando

Que en los términos del articulo 215 de la Constitucion
Politica de Colombia, el Presidente de la Republica con la
firma de todos los ministros, en caso de que sobrevengan
hechos distintos a los previstos en los articulos 212 y 213 de
la Constitucion Politica, que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecolégico del pais, o que constituyan grave
calamidad publica, podra declarar el estado de emergencia.

Que esta misma disposicion establece que el Estado de
Emergencia podra ser declarado por periodos hasta de
treinta (30) dias en cada caso, que sumados no podran
exceder de noventa (90) dias en el afio calendario.

Que una vez declarado el Estado de Emergencia, el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros, podra dictar decretos con fuerza de ley
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir
la extension de sus efectos.

Que estos decretos deberan referirse a materias que tengan
relacion directa y especifica con el Estado de Emergencia, y
podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o
modificar los existentes.



Que en el mes de noviembre de 2010 se agudizo en forma
inusitada e irresistible el fendmeno de La Nifia desatado en
todo el pais y que constituyé un desastre natural de
dimensiones extraordinarias e imprevisibles.

Que ante este hecho sobreviniente, el Ministerio del Interior
y de Justicia -Direccidon de Gestion del Riesgo expidié la
Resolucion No. 573 de 2010 declarando la situacion de
calamidad publica de caracter nacional en todo el territorio
colombiano.

Que posteriormente, el Gobierno Nacional mediante
el Decreto 4580 de 7 de diciembre de 2010, declaro en todo
el territorio nacional por el término de treinta (30) dias
contados a partir de la fecha de expedicion de esta norma,
el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica,
con el fin de conjurar la crisis originada por este fenémeno.

Que durante la declaratoria de este Estado de Excepcidn, el
Gobierno Nacional dicto varias medidas mediante decretos
con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la
crisis y a impedir la extension de los efectos generados por
este fendmeno invernal.

Que despueés de la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, se han presentado hechos
nuevos relacionados con el fendmeno de la Nifia, los cuales
fueron posteriores a la expedicion del Decreto 4580 del 7
de diciembre de 2010 y que hacen necesario que se adopten
medidas encaminadas a contrarrestar esta crisis y sus
efectos.


http://www.actualicese.com/normatividad/2010/12/07/decreto-4580-de-07-12-2010/

Que segun el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales -IDEAM, en varias regiones del pais
se mantienen las alertas debido a los efectos del fendmeno
de la Nifla relacionadas con deslizamientos de tierra,
inundaciones y crecientes subitas. A nivel de inundaciones
se mantienen anegados los Municipios de Campo de la
Cruz, Manati, Santa Lucia y Suan en el Atlantico, debido al
rompimiento del canal del Dique. Igualmente persisten los
niveles altos en la parte media y baja de la Cuenca del rio
Magdalena, desde Barrancabermeja  hasta la
desembocadura en el mar Caribe; en las cuencas media y
baja del rio Cauca y su confluencia con el rio Magdalena,
en especial las zonas riberefias bajas en la Depresion
Monposina Sucrefia y la Cuenca del rio Catatumbo en
Norte de Santander, en donde se reportan niveles muy altos
y superiores a las cotas de inundacién y rupturas de los
jarillones en varios sectores que generan inundaciones
lentas afectando a los pobladores y zonas cultivables.

Que asi mismo, se ha reportado la persistencia de lluvias
por encima del promedio que satura los suelos y los hace
inestables manteniendo la amenaza alta por deslizamientos
de tierra en zonas de montafia en los departamentos de
Cauca, Caldas, Antioquia, Choco Quindio, Risaralda, Norte
de Santander, Santander, Tolima, Huila, Valle del Cauca,
Narifio, Cundinamarca y en el Piedemonte del Meta.
Igualmente se mantiene la alerta ante la posibilidad de
descargas de vertimientos en la mayoria de los embalses de
Antioquia y en el embalse de Prado-Tolima.

Que para el 16 de diciembre de 2010, segun reporte de la
Empresa URRA al IDEAM, las fuertes precipitaciones que
se produjeron en la cuenca alta del rio Sind en su
nacimiento en el Nudo de Paramillo (Cérdoba), hicieron



gue se presentara un incremento importante del embalse de
Urré ocasionando inundaciones que se extienden a lo largo
de su cauce hasta su desembocadura en la bahia de Cispata
en el golfo de Morrosquillo, por lo que el IDEAM mantiene
la alerta para la cuenca del rio Sinl y sus afluentes.

Que los volimenes de lluvia para el mes de diciembre
estuvieron por encima del promedio en la mayoria de las
ciudades, las mas destacadas son Riohacha y Cartagena
con un total de precipitacién 6 veces mayor a lo normal;
Monteria y Valledupar con un total de lluvia 5 veces mayor
a lo normal y Barranquilla, Santa Marta y Apartadd con un
total de precipitacién 4 veces mayor a lo normal. En la
region Andina, ciudades como Cucuta, Bucaramanga vy
Barrancabermeja en donde conforme con los promedios
histéricos del mes se presentaron precipitaciones hasta 5
veces mayor a lo normal. En Bogota también se registraron
precipitaciones que sobrepasaron hasta 2 veces el promedio
para el mes.

Que en la, Regidon Pacifica, ciudades como Quibdo vy
Buenaventura fueron los sitios de mayor pluviosidad con un
total de lluvia hasta 2 veces por encima de lo normal para
la época. En la Orinoquia se destacan los extremos oriental
y occidental, ciudades como Villavicencio y Puerto Carrefio
donde también se reportaron altas precipitaciones, hasta 2
veces por encima de lo normal.

Que para el 17 de diciembre de 2010, se reporta la ruptura
de los diques de contencion en varios sectores del canal del
Dique afectando a los pobladores y las zonas cultivables. El
IDEAM destaca una condicion critica del Rio Sind.



Que igualmente el 17 de diciembre de 2010, se reporta un
fendbmeno de remocién en masa en la cabecera del
municipio de Gramalote-Norte de Santander que afecto
4.000 personas dejando 100 viviendas destruidas y 900
averiadas y que obligé a la evacuacion total del municipio.

Que para el 18 de diciembre de 2010 se presentan
desbordamientos en las Ciénagas de ElI Totumo y El
Guajaro que afectan a los Municipios de Luruaco y Repelon
-Atlantico.

Que para el 20 de diciembre de 2010 de acuerdo con
reporte de la Empresa de Energia del Pacifico -EPSA, la
represa de Prado — Tolima se encuentra en alerta roja
debido a un ascenso en el nivel del embalse. Se mantiene la
alerta de amenaza por deslizamientos de tierra en areas
inestables en los Departamentos de Cauca, Antioquia,
Caldas, Norte de Santander, Santander, Narifio, Valle del
Cauca y Choco y se incrementa la saturacion de humedad
de los suelos.

Que segun la Direccidn de gestion del Riesgo del Ministerio
del Interior, el 23 de diciembre de 2010 se produjo en La
Cruz — Narifio un gigantesco alud debido a las lluvias,
dejando un saldo de 13 personas muertas, y 5 viviendas
destruidas.

Que para el 27 de diciembre de 2010 se conserva la alerta
en las poblaciones de ElI Banco, Magangué, Plato y
Calamar en cuanto se mantiene el nivel de alerta para el
canal del Dique.



Que durante todo este periodo se mantiene la alerta por el
nivel del rio Magdalena desde Gamarra — Cesar hasta la
desembocadura en el Mar Caribe.

Que segun la Direccion de Gestion del Riesgo del
Ministerio del Interior y de Justicia al 30 de diciembre de
2010 se ha presentado un aumento progresivo de personas
afectadas por el fendbmeno de La Nina en todo el pais:
2.220.482, el namero de familias afectadas 458.087,
pérdidas humanas 310, heridos 289, personas
desaparecidas 63, viviendas destruidas 5.157 viviendas
averiadas 325.379; vias averiadas 737 y en general 711
municipios afectados.

Que segun esta misma fuente, el incremento en las lluvias
afectd en diversa (sic) regiones del pais la prestacion de
varios servicios publicos esenciales: acueductos 223,
alcantarillados 16, centros de salud 12, centros educativos
157 y centros comunitarios 37.

Que este fendmeno natural afectd 726.172 hectareas en
todo el territorio nacional segun reporte de la Direccion de
Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia
del 30 de diciembre de 2010.

Que la situacidon descrita ha llevado a los pobladores de las
zonas afectadas a abandonar sus viviendas y alojarse en
albergues provisionales generando riesgos de salud por
hacinamiento.



Que la interrupcion de los servicios publicos esenciales en
varios municipios genera riesgos sanitarios y de salubridad
publica para las poblaciones afectadas.

Que en razon a que el fendmeno de la Nifia, de acuerdo con
los centros internacionales de Prediccion Climéatica y los
andlisis del IDEAM, se prolongara hasta mediados del afio
2011, las temporadas secas de las regiones Caribe y Andina
presentaran volumenes de lluvia por encima de sus valores
mensuales y estaran seguidas de temporadas lluviosas, las
cuales también se caracterizan por presentar cantidades de
lluvia superiores a los valores usuales registrados para esa
época.

Que por todo lo anterior, se ven afectados o en riesgo los
derechos fundamentales de las personas, en especial, los
derechos a la vida, a la salud, a la educacion, a la vivienda
digna, al trabajo, a la locomocion y al minimo vital de
subsistencia,

Que a pesar de que el Gobierno Nacional dictdé medidas
para conjurar la crisis generada por los hechos descritos en
el Decreto 4580 de 2010, las nuevas situaciones sociales,
economicas, ecoldgicas y de calamidad publica descritas
conllevan un cumulo de riesgos imprevisibles que debe
atender el Gobierno Nacional.

Que la magnitud de la tragedia desborda las facultades
ordinarias del Estado para atender la situacion de desastre
nacional, por lo que se requiere de medidas adicionales a
las adoptadas a raiz de la expedicion del Decreto 4580 de
2010, debido a que las inundaciones han dafado las
estructuras de contencién que hace que el proceso de



recuperacion normal sea mucho mas lento y se pueden
presentar nuevos eventos de remocion en masa debido a
que los suelos se encuentran saturados.

Que estos hechos sobrevinientes obligan al Gobierno
Nacional a adoptar nuevas medidas destinadas a conjurar
la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

Decreta

Articulo Primero. — Declérase. el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional
hasta el 28 de enero de 2011, con el fin de conjurar la grave
calamidad publica e impedir la extension de sus efectos.

Articulo Segundo.— ElI Gobierno Nacional ejercera las
facultades a las cuales se refiere el articulo 215 de la
Constitucion Politica y el articulo 10 del presente Decreto.

Articulo Tercero. — Convocase al Congreso de la Republica
en cumplimiento de lo previsto por el articulo 215 de la
Constitucion Politica, para el 7 de febrero de 2011.

Articulo Cuarto. - El presente Decreto rige a partir de la
fecha de su expedicion.

Publiquese y camplase.

Dado en Bogota D. C., a 7 de enero de 2011.

JUAN MANUEL SANTOS CALDERONX


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn1

GERMAN VARGAS LLERAS
El Ministro del Interior y de Justicia,

MARIA ANGELA HOLGUIN CUELLAR
Ministra de Relaciones Exteriores

JUAN CARLOS ECHEVERRY GARZON
Ministro de Hacienda y Crédito Pablico

RODRIGO RIVERA SALAZAR
Ministro de Defensa Nacional

JUAN CAMILO RESTREPO SALAZAR
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

BEATRIZ LONDONO SOTO

La Viceministra de Salud y Bienestar del Ministerio de la
Proteccidn Social, encargada de las funciones del despacho
del Ministro de la Proteccién Social

CARLOS RODADO NORIEGA
Ministro de Minas y Energia

CARLOS ANDRES DE HART PINTO
El Viceministro de Desarrollo Empresarial del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo

MARIA FERNANDA CAMPO SAAVEDRA
Ministra de Educacion Nacional

BEATRIZ HELENA URIBE BOTERO
Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

DIEGO ERNESTO MOLANO VEGA
Ministro de Tecnologias de la informacién y las
Comunicaciones

GERMAN CARDONA GUTIERREZ
Ministro de Transporte

MARIANA GARCES CORDOBA
Ministra de Cultura



I11. INTERVENCIONES

A. Intervenciones que solicitan la declaratoria de exequibilidad del
Decreto 020 de 2011

Las intervenciones que piden la exequibilidad del Decreto 020 de 2011,
segun el orden del expediente, son la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica (i), la del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (ii),
la de la Defensa Civil (iii) y la de la Cruz Roja Colombiana (iv).

1. Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

1.1. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica Cristina Pardo
Schlesinger en escrito de 27 de enero de 2011 dice que el Decreto
Legislativo 020 de 2011 debe declararse constitucional por razones de
forma y de fondo.

1.2. En primer lugar explica que desde los presupuestos formales se
cumple con los requisitos previstos en el articulo 215 de la C.P. para este
tipo de normas, asi como de los previstos en la Ley Estatutaria 137 de
1994,

1.3. En cuanto al requisito de que el decreto legislativo que declara el
estado de emergencia, social y ecologico por grave calamidad publica,
haya sido suscrito por el Presidente de la Republica con la firma de todos
los Ministros indica que todos los Ministros que conforman el gabinete, el
Viceministro de Desarrollo Empresarial del Ministerio de Comercio,
Industria y por la Viceministra de Salud y Bienestar, encargada de las



funciones del Despacho del Ministro de Proteccion Social firmaron el
decreto?.

1.4. Del mismo modo indica que el Decreto se encuentra motivado “con la
exposicion de los nuevos hechos que provocaron la declaratoria de la
emergencia, la calificacion de los mismos y de las consecuencias sobre los
distintos 6rdenes protegidos por la Constituciéon Politica, asi como la
referencia a consideraciones relacionadas con la insuficiencia de las
facultades ordinarias para atender la situacion”.

1.5. En cuanto a la determinacion del ambito territorial y temporal dice
que el Decreto indica en forma expresa la declaratoria tiene efectos en todo
el territorio nacional y que ésta se extendera hasta el dia 28 de enero de
2011.

1.6. También indica que se cumple con el articulo 16 de la Ley 137 de
1994, en consonancia con el articulo 27 de la Convencion Americana de
los Derechos Humanos y el articulo 4 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y politicos, ya que el Presidente de la Republica mediante escritos
de 11 de enero de 2011, informo al Secretario General de la Organizacion
de Naciones Unidas — ONU -y al Secretario General de la Organizacion
de Estados Americanos —OEA- sobre la expedicion del Decreto
Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010™.,

1.7. En cuanto a los presupuestos materiales de la Declaratoria expone que
la jurisprudencia de la Corte ha establecido que el cumplimiento de los
requisitos materiales comprende tres elementos o presupuestos generales:
la existencia de los hechos (presupuesto factico), la valoracién de la
gravedad de los mismos (presupuesto valorativo) y la insuficiencia de las
medidas ordinarias para dar respuesta a esto (juicio de suficiencia). Dice
que hay que tener en cuenta que la intensidad del control efectuado por la
Corte, difiere para cada uno de estos presupuestos.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn2
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn3
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1.8. En lo concerniente a la existencia de hechos sobrevinientes afirma que
aunque bajo el amparo del Decreto 4580 de 2010 se tomaron varias
medidas destinadas a conjurar la crisis e impedir la extensién de sus
efectos, entre el 7 de diciembre de 2010 y el 7 de enero de 2011 ocurrieron
hechos nuevos que ameritaron la declaratoria de un segundo estado de
emergencia, por ser “sobrevinientes, graves e imprevisibles y requerir su
atencion medidas adicionales complementarias a las previamente
adoptadas™™®.

1.9. Sefiala que, “la magnitud de estos hechos nuevos: algunos, por si
solos, habria justificado la declaratoria de un estado de emergencia, de no
ser porque en el contexto de la tragedia provocada por la Nifia algunos de
ellos parezcan relativamente ordinarios. Un ejemplo de ello, es el del
rompimiento del canal del Dique, un hecho nuevo cuya magnitud e
implicaciones no pueden ser minimizados. Otro es el nimero de hectareas
inundadas e inhabilitadas durante el mes anterior al 7 de enero de 2011,
cuya magnitud es superior al hecho que condujo a la declaratoria de la
emergencia el 7 de diciembre de 2010,

1.10. Considera que aunqgue la persistencia de las lluvias era previsible,
dados los estudios del IDEAM, “...lo que era imposible de anticipar era la
magnitud de los impactos ocasionados por dicha persistencia. No solo
desde el punto de vista cuantitativo, sino también cualitativo...”™. Por esta
razon indica que el Presidente de la Republica estimo en el considerando
29 del Decreto que “...las nuevas situaciones (...) conllevan un cumulo de
riesgos imprevisibles que debe atender el Gobierno Nacional”.

1.11. Indica que las medidas adoptadas en desarrollo del Decreto 020 de
2011 fueron las siguientes:

(i) Medidas que tienen como finalidad enfrentar la prolongacion de las
lluvias en diciembre y enero que aumentd los riesgos para las personas y
sus propiedades:


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn5
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- Decreto 125 de 2011 estableciendo un programa de reforestacion

- Decreto 142 de 2011 afadiendo aseguramiento y controles al
Fondo de Adaptacién para manejar los cuantiosos recursos que
implica atender los nuevos impactos

(i) Medidas relacionadas con el aumento del nimero de personas
damnificadas en términos de vivienda, establecimientos educativos y
acceso a servicios publicos domiciliarios:

- Decreto 127 de 2011 que establece seguridad juridica para la
inversion en educacion.

- Decreto 128 de 2011 que considera la incapacidad de pago para
servicios publicos por parte de personas en situacion de
vulnerabilidad

(iii) Medidas relacionadas con los dafios en las estructuras de contencién
que hacen que el proceso de recuperacion sea mas lento:

- Decreto 130 de 2011 que tiene en cuenta esta circunstancia para
modificar el Decreto 016 de 2011

- Decreto 143 de 2011 haciendo énfasis en necesidad de expropiar
para establecer la faja paralela a ciertos cuerpos hidricos para
prevenir inundaciones

(iv) Medidas relacionadas con la necesidad de establecer respuestas
coordinadas por parte del Estado a los impactos de méas largo alcance en
donde se expidieron los Decretos 144, 145 y 146 de 2011 que manejan
distintas facetas de la coordinacion entre organismos del Estado.



(v) La necesidad de que las CAR actuen dentro de una vision de cuenca
hidrografica, no de division politico administrativa del territorio.

1.12. Explica que aunque las medidas tomadas bajo la vigencia del Decreto
4580 de 2010 fueron idoneas para dar respuesta a los hechos invocados en
este decreto, durante el mes de diciembre se identificaron nuevos hechos y
el surgimiento de nuevos problemas criticos, lo cual hizo necesario
declarar una nueva emergencia y adoptar medidas complementarias a las
anteriores. En este sentido explica que, “No es que las medidas adoptadas
durante la primera emergencia fueran inadecuadas o de corto alcance. Lo
que el Presidente valoro, en ejercicio de su margen de apreciacion de la
suficiencia de los medios disponibles, es que ante los nuevos impactos era
indispensable complementar las herramientas para hacerle frente a la
magnitud de los nuevos impactos provocados por el fenédmeno de la
Nifia™ L,

1.13. Concluye sobre este punto diciendo que, “Aunque ambos decretos
declarativos tienen la misma causa ecoldgica (el fendmeno de la Nifia),
éstos obedecena impactos nuevos (en su gravedad y magnitud
cuantitativa y cualitativa) que dio lugar a que se expidieran doce Decretos
nuevos, “cuyo fin es hacer frente a estos nuevos hechos y a su impacto —
tanto nuevo como acumulativo — sobre las personas, los bienes y la
naturaleza ..

1.14. En un siguiente punto explica “Los limites temporales en el ejercicio
de la facultad de declarar el estado de emergencia”, afirmando que el
articulo 215 indica un limite que no admite interpretacion, el cual consiste
en que las declaratorias de emergencia, independientemente de las razones
que las motivan, no pueden exceder de 90 dias en el afio calendario.
Igualmente se dice que en el mismo precepto existe una limitacion de
acuerdo con la cual “en cada caso” la declaratoria no podra exceder de 30
dias.
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1.15. Sobre la expresion “en cada caso” del articulo 215 de la C.P. indica
que esta parte, “...plantea el interrogante sobre si impide que un decreto
legislativo declaratorio de emergencia comparta causa con la de otro
previamente adoptado y cuyo plazo maximo de vigencia de 30 dias se
agoto, cual es la hipdtesis que se somete al examen de la H. Corte en la
presente oportunidad”™®. Indica que, “resulta importante reconocer que la
declaratoria de emergencia efectuada mediante el Decreto 020 de 2011
que ahora se examina tiene una causa ecologica comun con la invocada
en el Decreto 4580 de 2010..” ya que, “...estas normas hicieron
referencia en sus considerandos a las ‘“precipitaciones de Illuvias
ocasionadas por el fenomeno de La Nifia 2010 — 2011 como la (sic) origen
de los impactos que requerian ser conjurados a través de la declaratoria
de emergencia”.

(4

1.16. Sobre el punto de la “causa ecologica comun” sefiala que, “.../a
circunstancia de tener un fundamento o causa comun no conduce a
considerar que el Decreto 020 de 2011 corresponde a una prorroga
inopinada del ejercicio de la atribucion prevista en el articulo 215 de la
Constitucion Politica, que provoque la afectacién de la regla segun la cual
“en cada caso” la declaratoria no puede superar el limite temporal de 30
dias al que se ha hecho referencia”. Explica sobre este punto que el
Decreto 020 de 2011 parte de hechos nuevos de gran magnitud y
gravedad, que ameritan la adopcion de nuevas medidas para proteger los
derechos fundamentales de la poblacién colombianal*.

1.17. En cuanto al “margen de apreciacion” en la valoracion de la
gravedad, dice que el Presidente de la Republica es quien tiene que valorar
la gravedad de los hechos invocados y la necesidad de adoptar nuevas
medidas.22 En este sentido indica que la nueva declaratoria de estado de
emergencia no obedecio a un juicio arbitrario ni un error manifiesto de
valoracion, ya que el Presidente de la Republica ejercid su razonable
margen de apreciacion que determind que existieron nuevos hechos y que
las medidas que fueron tomadas en desarrollo del mismo se dirigieron de
manera exclusiva a responder a los mismos hechos “no a ampliar de
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manera inopinada las facultades legislativas del Presidente de la
Republica...”.

1.18. Por otra parte explica que aunque las declaratorias de emergencia
referidas ocurrieron en forma sucesiva en el tiempo éstas “...terminaron
por complementarse y conformar un grupo de herramientas para atender
un conjunto de situaciones calamitosas de extrema gravedad con origen en
el mismo fendmeno climatico...”. Sefiala que se justifica la facultad de
declarar el Estado de Emergencia en dos momentos sucesivos, pues fue
precisamente en el tiempo transcurrido entre ellas cuando se materializaron
algunas “graves afectaciones que resultaron imprevisibles y se agravaron
en forma considerable otras, lo cual demando6 del Gobierno Nacional la
adopcion de nuevas herramientas legales que complementaran las
medidas hasta entonces adoptadas”. Por las razones senaladas dice que en
éste caso no se trata de una mera prérroga de la emergencia anterior sino
de una nueva declaratoria que se basa en los hechos sobrevinientes que
comparten una causa comun: el Fenémeno de la Nifia™2.

1.19. En cuanto a los supuestos facticos y la acreditacion sobre su
ocurrencia se sefiala i) El draméatico incremento de las afectaciones que
venian siendo registradas por la Direccion de Gestion de Riesgo del
Ministerio del Interior y de Justicia, ii) Nuevos episodios calamitosos de
gran envergadura acaecidos en diferentes lugares de la geografia nacional
y iii) La identificacion del aumento de riesgos especificos con fundamento
en la informacion levantada por las autoridades técnicas.

1.20. En este sentido explica que en comparacion con la situacion de 30 de
diciembre de 2010 ocurrio lo siguiente:

Afectaciones Reporte a 06/12/2010 Reporte a 30/12/2010

Muertos 206 310
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Heridos 246 289
Desaparecidos 119 63
Personas afectadas 1°614.676 2°220.482
Familias 337.513 458.087
Viviendas Destruidas 2.049 5.157
Viviendas Averiadas 275.569 325.379
Hectareas 220.000 726.172*

1.21. Teniendo en cuenta este cuadro se explica que ha variado desde el 7
hasta el 30 de diciembre de 2010, en un cincuenta punto cinco por ciento
(50,5%) el numero de muertos, en diecisiete punto cinco por ciento
(17,5%) el numero de heridos, en treinta y cinco punto siete por ciento
(35,7%) el numero de familias afectadas, en ciento cincuenta y uno punto
siete por ciento (151,7%) el namero de viviendas destruidas, en dieciocho
punto uno por ciento (18,1%) el niumero de de viviendas averiadas y en
doscientos treinta punto uno por ciento (230,1%) el numero de hectareas
afectadas.*! Por otra parte explica que se constatd que la infraestructura
destinada a la educacién incrementd su numero de dafios y de afectacién a
estudiantes en el periodo de referencia® y que al mismo tiempo se
presentaron afectaciones de las sedes prestadoras del servicio de salud® y
en materia servicios publicos, también se presentaron afectaciones,
especialmente en agua potable y saneamiento basico.

1.22. Dice que en la declaratoria se invocaron algunos hechos nuevos de
considerables dimensiones entre los que resefian los siguientes:

1. El fendmeno de remocion en masa ocurrido el 17 de diciembre de
2010 en el Municipio de Gramalote — Norte de Santander — que dio
lugar a la evacuacion total del municipio ““...dejando 4.000 personas
afectadas, 100 viviendas destruidas y 900 averiadas”;
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2. El desprendimiento o alud de tierras ocurrido el 23 de diciembre de
2010 en el Municipio de la Cruz de Narifio, en donde la Direccion
de Gestion de Riesgo certificd su ocurrencia y el tragico saldo de 13
personas muertas y 5 viviendas destruidas;

3. El desbordamiento de las ciénagas de El Totumo y el Guajaro el 18
de diciembre de 2010, con la consecuente afectacion, entre otros, de
los municipios de Luruaco y Repelon en el Departamento de
Atlantico;

4. La rotura del Canal del Dique en su costado norte que afecto la zona
baja correspondiente al casco urbano del municipio de Santa Lucia,
Manati, Calamar y zonas rurales aledafas;

5. El aumento de los niveles de los embalses de Urrd y de Prado
(Tolima);

6. El aumento de los niveles de los rios especialmente la cuenca media
y baja del Rio Cauca, el Rio Magdalena y el Rio Sind; y

7. El aumento generalizado e imprevisto de las lluvias durante el mes
de diciembre de 2010.

1.23. Explica que toda esta informacion permite concluir que en el mes
anterior a la declaratoria y atin en la vispera: “i) Todos los indicadores de
afectaciones experimentaron incrementos extraordinarios, ii) el efecto
acumulativo de las lluvias y su comportamiento en el curso del mes de
diciembre provoco especificos eventos calamitosos de gran envergadura



que estan acreditados dentro del presente tramite v iii) informacién oficial
permitio establecer el aumento de la situacion de riesgo”.

1.24. Por otra parte indica que los hechos descritos no tienen relacion
alguna con los supuestos facticos que permitirian declarar el estado de
guerra exterior o de conmocion interior (C.P. Articulos 212 y 213).

1.25. En cuanto al presupuesto valorativo sefiala que de acuerdo con la
Sentencia C — 802 de 2002 el Presidente de la Republica tiene un margen
de apreciacion amplia y razonable que debe ser respetado al revisar el
decreto declarativo™”. Sefiala que en la misma sentencia se dijo que la
Corte solo debe declarar inexequible un decreto declarativo si considera
que “ha existido apreciacion arbitraria o error manifiesto en la valoracion
del presupuesto factico que el constituyente confia al Presidente de la
Republica”.

1.26. Explica que lo que llevo al Presidente a declarar otro estado de
emergencia se deriva de que en el breve tiempo transcurrido entre las dos
declaratorias se duplicaron, y hasta mas, las cifras de afectaciones en
distintas areas.

1.27. Sefala que estos nuevos impactos tienen un efecto acumulativo muy
gravoso de afectacion de los derechos fundamentales de las personas
afectadas, “...y por ende exigen nuevas medidas complementarias para
solucionar la crisis e impedir la extension de sus efectos”. Concluye
diciendo que el Presidente ha hecho una apreciacion razonable de la
gravedad de estos hechos, y “en ejercicio de su margen de valoracién no
ha incurrido en apreciacion arbitraria o en error manifiesto”.

1.28. Sobre el presupuesto dela Insuficiencia de las facultades
gubernamentales ordinarias para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos explica que es necesario reconocer previamente
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que “las autoridades en general y el Gobierno Nacional, en particular,
cuentan de ordinario con atribuciones que les permiten afrontar
situaciones de desastre en el marco de lo que se conoce como Sistema
Nacional de Atencion y Prevencion de Desastres.”

1.29. Indica que en ejercicio de las atribuciones e instrumentos previstos en
este marco institucional, “...en forma previa a la declaratoria de
emergencia las entidades con responsabilidad especificas en la atencién
de las consecuencias de las lluvias, desplegaron y agotaron las
herramientas a su alcance para tratar de conjurar la extraordinaria y
grave situacion presentada en el afio 2010 como consecuencia de las
lluvias ocasionadas por el fenémeno de La Nifia”22.

1.30. Explica que en forma preventiva se habian tomado medidas como
hacer traslados presupuestales para incrementar los recursos disponibles
del Fondo Nacional de Calamidades (Decreto 1547 de 1984) cuya junta
presidia en ese momento el Ministerio del Interior y de Justicia (i), decretar
situaciones de calamidad en ejercicio de la atribucion prevista a través de
la Resolucion No 573 de 2010 (ii), y adoptar por parte de la Direccion de
Gestion de Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia el Plan de
Accion Interinstitucional para enfrentar los impactos del fendmeno de La
Nifia (jii)*2.

1.31. Igualmente sefala que “El Gobierno Nacional con fundamento en lo
previsto por el articulo 18 del mencionado Decreto Ley 919 expidio el
Decreto 4579 de 2010 mediante el cual declaré en todo el territorio
nacional la situacion de desastre, con lo cual hizo regir los regimenes
especiales alli previstos, en concordancia con lo dispuesto por el articulo
24 del citado decreto — ley”.

1.32. Por otra parte indica que en virtud de la dimension de las
afectaciones ocasionadas por las lluvias en mencién se expidio el Decreto
4580 de 2010 que declaré el estado de emergencia econémica, social y
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ecoldgica por treinta dias y en el marco de dicho estado de excepcion
adoptd medidas legislativas que considerd necesarias para conjurar la
crisis. No obstante lo anterior, sefala que la “agudizacion del impacto por
la presencia de nuevos hechos, se hizo necesario complementar esas
medidas en el marco de la declaratoria adoptada a traves del Decreto 020
que ahora se examina”.

1.33. Indica que fue necesario adoptar nuevos decretos legislativos que
complementaran los derivados de la anterior declaratoria para responder a
los impactos identificados para el 7 de diciembre de 2010 y por la
necesidad de coordinar las distintas respuestas del Estado, dada la creciente
magnitud de la crisis.

1.34. Subraya que como se puede apreciar, “El Presidente de la Republica
no aplico un simple criterio de eficacia al momento de evaluar la
procedencia de la declaratoria de emergencia (Segun la Sentencia C — 122
de 1997). En este caso dice que observo el criterio de subsidiariedad
conforme al cual la utilizacion de estas medidas se supedita "a la
imposibilidad o insuperable insuficiencia de las instituciones de la
normalidad para resolver los problemas y crisis que afecten 0 amenacen
el sistema econdmico, social o el ambiente™.

1.35. Explica finalmente que las nuevas medidas fueron disefiadas para
funcionar como complemento de las expedidas bajo la vigencia del
Decreto 4580 de 2010, en atencion a que las medidas anteriores al ser
ejecutadas en la préactica revelaron la necesidad de ser complementadas
con herramientas adicionales ante la agravacion de la crisis evidente con
los nuevos impactos constatados.

1.36. En un ultimo apartado expone la interpretacion que debe hacerse de
la expresion “en cada caso” del inciso primero del articulo 215. Dice que la
expresion “en todo caso” puede tener tres interpretaciones:



1. Asociar la expresion “caso” al decreto declarativo de la emergencia,
por lo cual, cada estado de emergencia solo puede durar treinta dias,
“Segun esta lectura, lo que procede cuando han transcurrido 30
dias es declarar otro estado de emergencia”.

2. Relacionar la expresion “caso” a la vigencia del decreto declarativo,
por lo cual un mismo estado de emergencia puede ser prorrogado
por periodos hasta de treinta dias “siempre que no exceda el limite
de 90 dias en un afio calendario”.

3. Interpretar que el Gobierno no podria ni declarar una nueva
emergencia ni prorrogar la anterior con los mismos hechos. Sefiala
que esta ultima interpretacion seria absurda “pues dejaria, sin efecto
atil la limitacion maxima de noventa (90) dias contenida en el
articulo 215”.

1.37. Indica que bajo cualquiera de las dos hipotesis interpretativas
descritas inicialmente, el Decreto 020 de 2011 cumple con los requisitos
materiales para su expedicion. Explica que en la expedicion del Decreto se
tratd de unanueva declaratoria del estado de emergenciaante el
surgimiento de nuevos impactos ocasionados por la misma causa que exige
“una mayor carga demostrativa y argumentativa por parte del ejecutivo y
lo compromete a explicar ante el Congreso la segunda declaratoria”. Sin
embargo, dice que en la eventualidad de que la Corte lo considere como
una prorroga, en todo caso se cumple con los requisitos especiales
existentes para ella que incluyen la persistencia de la misma situacion,
ademas del presupuesto valorativo, y el juicio de suficiencia. Por esta
razon pide que si es esta ultima interpretacion la que acoge la Corte, se
declare exequible el Decreto 020 de 2011 “en el entendido de que se trata
de una prérroga y no de una declaracion nueva del estado de
emergencia’?%,

1.38. Finalmente concluye que en la declaratoria del estado de emergencia
se cumplieron con los presupuestos facticos, valorativos y de insuficiencia
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de las medidas ordinarias y, concluye solicitando a la Corte Constitucional
que declare laexequibilidad del Decreto Legislativo 020 de 2011 “por el
cual se declara el estado de emergencia econdmica, social y ecologica por
razon de grave calamidad publica”.

2. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

2.1. La doctora Alexandra Garcia Ramirez en representacion de la Nacion -
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- presentd escrito de
intervencion el dia 27 de enero de 2011, solicitando que se declare la
exequibilidad del Decreto No. 020 de 7 de enero de 2011. Dice que el
decreto cumple con todos los presupuestos formales y materiales para su
declaratoria.

2.2. En cuanto los presupuestos formales dice que el Decreto en mencion
cumple con todos los requisitos ya que lleva la firma del Presidente de la
Republica y de los trece (13) ministros del Gobierno Nacional, sefiala el
ambito territorial en donde aplicara el estado de emergencia, que se refiere
a todo el territorio nacional, y el término dentro del cual se va a hacer uso
de las facultades extraordinarias, que sera hasta el 28 de enero de 2011.

2.3. En cuanto a los presupuestos materiales indica que se cumple con los
presupuestos facticos dados en la jurisprudencia constitucional®:; (1) el
juicio objetivo de existencia, (2) el caracter sobreviniente de los hechos y
(3) que los hechos invocados para declarar el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica deben ser distintos a los que dan lugar a la
declaratoria del estado de guerra exterior o al estado de conmocién
interior.

2.4. En cuanto al juicio objetivo de existencia explica que “...es evidente
que desde el comienzo de su formacidn en el mes de junio de este afio
hasta la fecha, el Fenomeno de La Nifia 2010-2011 alter6 el clima
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nacional representado en lluvias permanentes, intensas y cada vez con
tendencia a aumentos, constituyéndose en un hecho notorio, pues su
existencia puede invocarse sin necesidad de prueba alguna, por ser
conocido directamente por cualquiera que se halle en capacidad de
observarlo "2,

2.5. Sobre la sobreviniencia de los hechos indica que la jurisprudencia ha
dicho que “...no necesariamente deben ser hechos nuevos sino que lo
excepcional puede ser fruto del agravamiento de los existentes”. Explica
que en el presente caso,tal circunstancia es constituida por el
agravamiento del Fenémeno de la Nifia 2010-2011'% que produjo el
aumento sin precedentes de las lluvias circunstancia que se siguid
manifestando con posterioridad a la expedicion del Decreto 4580 de
2010, “generando una nueva crisis, toda vez que segun el IDEAM los
volimenes de lluvia para el mes de diciembre estuvieron por encima del
promedio en la mayoria de las ciudades 24,

2.6. Por otra parte indica que los hechos descritos son distintos a los casos
de guerra exterior 0 conmocion interior, previstos en los articulos 212 y
213 de la Constitucion Politica y son facilmente diferenciables.

2.7. En cuanto al elemento valorativo que consiste en la realizacion de un
juicio sobre la inminencia, la intensidad y las consecuencias de los hechos
que no sea arbitrario ni erréneo, indica que teniendo en cuenta los
elementos facticos resefiados en el Decreto Declaratorio y en los informes
del IDEAM, los hechos se tratan de situaciones verdaderamente graves,
““...que constituyen calamidad puablica, que no son de ocurrencia remota,
ni eventual, sino que por el contrario son ciertos, presentes y verificables,
toda vez que han afectado la vida e integridad de personas, y en general
gran parte del andamiaje que ha dispuesto al estado para la proteccién de
esos bienes”.
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2.8. Explica que en lo que respecta al sector agricola las implicaciones del
fendmeno son apenas obvias y naturales ya que “Al tener el suelo que
recibir las lluvias, se afecta en forma directamente proporcional la
seguridad alimentaria en el pais, y que debido al recrudecimiento de la
emergencia invernal podria ascender”. Indica que el Ministerio inicid un
proceso de recoleccion de informacion en conjuncién con distintas
instituciones (IGAC, DANE, IDEAM vy Secretarias de Agricultura), en
donde se demuestra que de acuerdo a las imagenes satelitales a “... 6 de
enero de 2011 se identificaron 764.033 hectareas inundadas, de las cuales
608.241 corresponden a tierras de uso agropecuario”.

2.9. Del mismo modo dice que a 6 de enero de 2011 se estima que en el
sector agropecuario se han visto afectadas aproximadamente 720.000
hectareas. Ademas, se tienen datos de més de 300.000 aves muertas
(ponedoras y engorde), 89.000 bovinos muertos, 1'429.000 bovinos
desplazados, y 6'100.000 de alevinos y 740 toneladas de carne perdidas®..

2.10. Explica que en las areas cultivables la situacion es de extrema
gravedad ya que, “para la tercera semana de enero, se tienen reportadas
por las Secretarias de Agricultura 199.500 hectareas inundadas; si a esto
se adicionan las 608.241 hectareas identificadas satelitalmente, y las
200.000 hectareas que se estima han sido afectadas por exceso de
humedad, el pais tiene mas de 1 millén de hectareas dedicadas a la
actividad agropecuaria que han sufrido perjuicios por el invierno”.

2.11. Considera por esto que no resulta errado ni manifiestamente
arbitrario el juicio valorativo que realizé el Gobierno Nacional para
decretar nuevamente la emergencia economica, social y ecoldgica por
grave calamidad puablica, ya que consider6 como determinante el
fortalecimiento inesperado del Fendémeno de la Nifia 2010-2011,
especialmente en los meses de diciembre y los primeros dias del mes de
enero.

2.12. Sobre el juicio de suficiencia o la imposibilidad de conjuracion
mediante atribuciones ordinarias, se dijo que el Gobierno Nacional, antes
de expedir el Decreto No. 020 de 2011 ya habia expedido el Decreto No.
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4580 de 2010, pero que los hechos descritos dieron lugar a que se
presentaran un “cumulo de riesgos imprevisibles” que determinaron que el
marco juridico no fuera suficiente para afrontar la emergencia invernal.

2.13. Concluye diciendo que una vez analizados los presupuestos de orden
factico y juridico se debe declararEXEQUIBLE el Decreto N° 020 del 7
de enero de 2011, “pues el mismo se ajusta a los requisitos formales y
materiales establecidos en la Constitucion, la LEEE, los tratados
internacionales de derechos humanos y a la jurisprudencia de la
Honorable Corte Constitucional.”

3. Defensa Civil

3.1. El Mayor Jairo Duvan Pineda Director General de la Defensa Civil
rindié concepto el 15 de febrero de 2011 pidiendo la exequibilidad del
Decreto 020 de 2011.

3.2. Dice que se debe tener en cuenta que aungue ya se habia expedido
previamente el Decreto 4580 de 2010, se presentaron hechos nuevos que
dieron lugar a que se diera continuidad al estado de urgencia. Indica que
las alertas se mantienen en algunas zonas del pais por los deslizamientos y
las inundaciones que pueden llegar a generar corrientes y crecimientos de
agua. lgualmente dice que el aumento de los niveles de la represa de Urra
por el incremento de los niveles de la cuenca alta del rio SinG hace que se
mantengan las inundaciones en las zonas aledafas. Finalmente sefiala
como hecho nuevo la ruptura de los diques de contencién en varios
sectores del Canal del Dique afectando a poblaciones y los municipios
proximos.

3.3. Explica que en la actualidad la Defensa Civil Colombiana viene
apoyando la calamidad que se presentd en todo el pais indistintamente de
los sectores, dado que su presencia es nacional.



3.4. Dice que en lo formal la declaratoria de emergencia social se ajusta a
lo prescrito por la Constitucion Politica ya que si bien es cierto los hechos
se sustentan en la desmedida ola invernal que se inicié en el mes de
noviembre de 2010, sus consecuencias han trascendido en el tiempo!®.
Finaliza su intervencion diciendo que la Defensa Civil Colombiana “no
denota algun viso de ilegalidad que contravenga los parametros en este
concepto, mas aun se tiene que a la fecha no se ha logrado el conjurar de
manera definitiva estos fenémenos’#4,

4. Cruz Roja Colombiana

4.1. Walter Cotte Witingan, Director Ejecutivo Nacional, en escrito de 11
de febrero de 2011 dice que consideran justificada la ampliacion del
tiempo de la declaratoria de estado de emergencia, economica, social y
ecologica por razon de grave calamidad pablica, que establecio el gobierno
mediante el Decreto sub examine, ya que le permitira a éste “continuar el
proceso de atencidén de las familias ain con necesidades humanitarias
insatisfechas 2.,

4.2. Indica que para la fecha de expedicion del Decreto, es decir el 7 de
enero de 2011, ademas de persistir las condiciones de emergencia que
dieron lugar a la declaratoria inicial “se registraron nuevas situaciones de
riesgo por las continuas lluvias y se presentaron nuevas emergencias por
deslizamientos e inundaciones en varias partes el Pais que obligaron a los
organismos Yy entidades operativas del Sistema Nacional de Prevencion y
Atencién de Desastres, del cual, como es sabido, somos parte, a
incrementar los esfuerzos manteniendo las acciones humanitarias de
reduccion y de respuesta para la adecuada [a]tencion de las personas que
resultaron afectadas”.

4.3. Finalmente, explica que hay que resaltar que iniciando el presente afo,
muchas zonas que fueron afectadas por el desbordamiento de los rios
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continuaban inundadas y sin condiciones de rehabilitar las viviendas,
motivo por el cual fue priorizada la implementacion de albergues
temporales dentro de los procesos de atencion. Dice en este sentido que la
Cruz Roja, conjuntamente con el SENA, ha venido apoyando los albergues
temporales, que se han instalado, “...precisamente dentro de la segunda
vigencia del estado de emergencia particularmente en el departamento de
Atlantico, en donde se implementaron los primeros albergues modulares
para las familias afectadas en esa region del pais”.

B. Intervenciones que solicitan la declaratoria de inexequibilidad del
Decreto 020 de 2011

Se presentaron dos intervenciones de ciudadanos que le piden a la Corte
que declare inexequible el Decreto 020 de 2011. La del ciudadano
Mauricio Facio Lince, Director del Area Metropolitana del Valle de
Aburré y la del ciudadano Miguel Angel Enciso Pava.

1. Intervencion de Mauricio Facio Lince Prada, Director del Area
Metropolitana del Valle de Aburra

1.1. Mauricio Facio Lince Prada, en intervencion enviada el 4 de febrero
de 2011, dice que la Corte Constitucional debe declarar la inexequibilidad
del Decreto 020 de 2011.

1.2. Indica en primer lugar que la fundamentacién no corresponde a hechos
nuevos, como lo pretende hacer valer el Gobierno Nacional con la
expedicion del Decreto, sino mas biena los efectos de los mismos
hechos que dieron lugar a la expedicion del Decreto 4580 de 2010.

1.3. Por esta razéon explica que la declaratoria no se motivo
adecuadamente® y se violarfan de esta manera los presupuestos
contemplados en el articulo 215 de la C.P. y en la Ley Estatutaria 137 de
1994, ... toda vez que los decretos que se dicten durante un Estado de
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Excepcidn deben tener una intima relacion con las causas que generaron
su declaracion, estar destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a
impedir la extension de sus efectos y referirse a materias que tengan
relacion directa y especifica con dicho estado”. Indica que, “el Decreto
4580 de 2010 ya habia declarado el Estado de Emergencia debido a la
problematica presentada en el pais a lo largo de toda la anualidad 2010,
y cuando mediante el Decreto 020 se mencionan hechos nuevos estos no se
aprecian realmente”.

1.4. Explica que los hechos puntuales que sirvieron como fundamento para
la expedicién del Decreto Legislativo 020 del 7 de enero de 2011,
ocurrieron en vigencia del estado de emergencia econémica, social y
ecoldgica declarada el 7 de diciembre de 2010 mediante el Decreto 4580.
Sefiala que el Gobierno Nacional contaba hasta el 6 de enero de 2011 con
los mecanismos constitucionales de excepcion, idoneos y necesarios para
afrontar la emergencia. Al Gobierno le bastaba con esperar la eficacia y
efectividad de las medidas legislativas adoptadas bajo aquel estado de
excepcion o expedir nuevos decretos con fuerza de ley al amparo de la
misma para conjurar la crisis.

1.5. Dice que, “La declaratoria innecesaria de un segundo Estado de
Emergencia representa un exceso del Ejecutivo, un uso desbordado de
poderes de excepcidn, en detrimento del régimen constitucional ordinario
propio del Estado Social de Derecho. Y con ello desconoce la directriz
jurisprudencial segun la cual el Estado de Excepcion debe aparejar el
minimo de sacrificio posible, atendidas las circunstancias extraordinarias,
del régimen constitucional ordinario y garantizar el rapido retorno a la
normalidad. Esto es el principio de eficacia y economia de los poderes
excepcionales”.

1.6. Finalmente indica que el Decreto 020 de 2011 es inconstitucional
porque en la parte motiva, “no determino sobre qué aspectos puntuales se
tomarian las medidas tendientes a conjurar la crisis y evitar la extension
de sus efectos”.



2. Intervencion de Miguel Angel Enciso Pava

2.1. El ciudadano Miguel Angel Enciso Pava, en escrito recibido por la
Corte el 8 de febrero de 2011, le pide a la Corporacion constitucional que
declare la inexequibilidad del Decreto 020 del 07 de enero de 2011.

2.2. En primer lugar indica que los hechos que originan la norma
impugnada debieron conjurarse con los decretos legislativos de desarrollo
del Decreto 4580 de 2010, y no con la declaratoria de un nuevo estado
emergencia. Explica que comparando los hechos invocados en los dos
decretos “...facilmente se establece que son los mismos porque ambos
tuvieron origen en las torrenciales lluvias atribuidas al Illamado
Fendmeno de la Nifia, que en definitiva fue la unica CAUSA .

2.3. Igualmente sefiala que los hechos relacionados como sobrevinientes en
el Decreto 020 de 2011 “tuvieron su origen en las torrenciales lluvias
atribuidas al Fenomeno de la Nifia y por lo tanto hacen parte de la CRISIS
que el mencionado fendmeno natural generd”. Por ende concluye que no
hay un hecho sobreviniente que justifiqgue la declaratoria de un nuevo
estado de emergencia.

2.4. Por otra parte indica que “...para los dias cinco (5) de enero de 2011,
cuando vencieron los treinta (30) dias de vigencia del Estado de
Emergencia declarado mediante el Decreto 4580 de 2010, y siete (07) de
enero del 2011 cuando se expidio el Decreto 020, ya habia expirado la
posibilidad de hacerlo efectivo nuevamente en los periodos restantes de
hasta treinta (30) dias que sumados no podian exceder de noventa (90)
dias en el ANO CALENDARIO 2010. Por lo tanto, el declarado mediante
el Decreto 020 en el ANO CALENDARIO 2011 es otro y distinto Estado
de Emergencia”®¥,
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2.5. Por dltimo indica que el ejercicio de las facultades legislativas
extraordinarias derivadas del Estado de Emergencia, no puede ser un acto
arbitrario ni discrecional, “dada su magnitud y trascendencia como
instrumento de poder™®Y. Concluye diciendo que, “Al pretenderse el
ejercicio de las facultades propias del Estado de Excepcion resultan
violados los postulados consagrados en los articulos 121, 150 y 215 de la
Carta Magna”.

IV. PRUEBAS

4.1. Mediante Auto de veintiuno (21) de enero de 2011 el Magistrado
sustanciador avoco el conocimiento del proceso de la referencia, decreto la
practica de pruebas y ordeno oficiar al Secretario General de la Presidencia
de la Republica para que tramitara con las respectivas dependencias
gubernamentales el envio a esta Corte de la informacion requerida. En la
misma providencia oficio a la Direccion de Gestion de Riesgo del
Ministerio del Interior y de Justicia para que remitiera los elementos
probatorios relacionados con la declaratoria del estado de emergencia
econdmica, social y ecologica por razon de grave calamidad publica.

4.2. En dicho Auto se solicitd al Secretario General de la Presidencia de
la Republica, Juan Carlos Pinzén Bueno, que en el término de tres (3) dias
habiles, contados a partir del recibo de la comunicacion respectiva, se
sirviera, previo tramite con las respectivas dependencias gubernamentales,
enviar la siguiente informacion:

“1.1 Explicacion pormenorizada de cudles han sido los
hechos nuevos que se han dado para decretar una segunda
emergencia, econémica, social y ecologica relacionados
con la grave calamidad publica que dio lugar a la
declaratoria de la emergencia economica, social vy
ecologica por grave calamidad publica de 7 de diciembre
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de 20104, teniendo en cuenta el nimero de afectados y de
victimas por cada hecho.

1.2 Explicacién anexando las pruebas correspondientes,
de cuéles han sido las medidas que se han tomado a traves
de la expedicion de los decretos de desarrollo de la
emergencia econdmica, social y ecologica de 7 de
diciembre de 2010, y sus resultados y efectos inmediatos y
mediatos en materia de atencién y prevencion de las
personas afectadas por el invierno.

1.3 Explicaciéon anexando las pruebas correspondientes,
de cuéles fueron las medidas de prevencion tomadas con
anterioridad a la emergencia invernal, especialmente en
los departamentos y municipios afectados con las
inundaciones, deslizamientos de tierra y crecientes
subitas..

1.4 Explicaciéon anexando las pruebas correspondientes,
de las razones técnicas y naturales que produjeron el 17
de diciembre de 2010 la ruptura de los diques de
contencion en sectores del Canal del Dique.

1.5 Explicacién anexando las pruebas correspondientes,
de las razones técnicas y naturales que produjeron que los
embalses de Urrd en Cérdoba y Prado - Tolima
incrementaran su nivel de manera subita.

1.6 Explicacién anexando las pruebas correspondientes,
de las medidas de prevencion que se habian tomado para
evitar el posible rompimiento del Canal del Dique y el
incremento de nivel de los embalses de Urrd en el


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn32

Departamento de Cordoba y de Prado en el departamento
del Tolima, y las razones para que estas medidas
resultaran insuficientes.

1.7 Explicacién anexando las pruebas correspondientes,
de las razones técnicas y naturales que produjeron el
fendbmeno del deslizamiento en masa de tierras en el
municipio de Gramalote de Norte de Santander. Con
relacion a este hecho explicar anexando las pruebas
correspondientes, de las medidas que habia tomado el
gobierno nacional, departamental y municipal para
prevenir y evitar la posibilidad de este suceso durante los
ultimos cinco (5) afios y desde que se presento el fendmeno
de emergencia invernal en noviembre de 2010.

1.8 Explicar anexando las pruebas correspondientes, de
las razones técnicas y naturales del desbordamiento de las
Ciénagas de El Totumo y El Guéajaro que afectaron los
municipios de Luruaco y Repelén en el Atlantico. Con
relacion a este hecho explicar las medidas de prevencion
que habia tomado el gobierno nacional, departamental y
municipal para prevenir y evitar estos sucesos durante los
ultimos cinco (5) y desde que se presentd el fendmeno de
emergencia invernal.

1.9 Explicar anexando las pruebas correspondientes, de
las razones técnicas y naturales que produjeron el 23 de
diciembre de 2010 un alud de tierra en la Cruz, Narifio.

1.10 Los informes de prediccion climética para el 2011
por parte del IDEAM y los Centros Internacionales de
Prediccion Climatica.



4.3. En el mismo Auto se pidio a la Direccion de Gestion de Riesgo del
Ministerio del Interior y de Justicia que anexara los cuadros y pruebas
correspondientes sobre los siguientes hechos enunciados en la Declaratoria
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica por grave calamidad publica
de 7 de enero de 2011:

“2.1 Las pruebas relacionadas con el numero de personas
afectadas por el fenémeno de la Nifia2.

2.2 Las pruebas relacionadas con la afectacion de la
prestacion de los servicios publicos esenciales®!y los
posibles riesgos sanitarios y de salubridad publica que
puede generar.

2.3 Las pruebas relacionadas con la afectacion de
hectéreas en todo el pais. ~

4.4. El 1° de febrero de 2011 el suscrito Magistrado Sustanciador profirié
un Auto en donde declara vencido el término probatorio y en donde se
constata que se recibieron en éste despacho las siguientes pruebas:

- Memorial de fecha 27 de enero de 2011, de la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica. 30 folios.

- Oficio de fecha 27 de enero de 2011, suscrito por el doctor
JUAN CARLOS PINZON BUENO, Director del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, a través del
cual presenta informacion sobre el Decreto materia de estudio.
Adjunta un (1) AZ con documentos, dos (2) cd’s, dos (2)
carpetas marcadas como “CARPETA ANEXOS
TRANSPORTE” y “ANEXO 8 REPORTES Y BOLETINES” y
tres (3) cuadernillos marcados como anexo 4, 6 y 7. Ademas
adjunta mapa.
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- Oficio de 27 de enero de 2011, en respuesta al OPC-054/11,
suscrito por la doctora LUZ AMANDA PULIDO, dirigido al
doctor FERNANDO GOMEZ MEIJIA, Director de
Ordenamiento Juridico del Ministerio del Interior y de Justicia.

- Memorial recibido el 27 de enero de 2011, suscrito por la
doctora ALEXANDRA GARCIA RAMIREZ, apoderada de la
Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante
el cual presenta la intervencion solicitando la constitucionalidad
del Decreto.

4.5. En virtud de lo anterior el Magistrado Sustanciador decidio declarar
que las pruebas pedidas eran suficientes para resolver el asunto y ordend
fijar en lista para las intervenciones ciudadanas y la remision del asunto al
Procurador General de la Nacién para que emitiera concepto.

4.6. De las pruebas que se recibieron a las solicitudes de este despacho se
describirdn pormenorizadamente las siguientes: en primer lugar aquellas
aportadas por el Departamento Administrativo de la Presidencia (i),
luego las pruebas dadas por el Ministerio del Interior y de Justicia (ii) y
finalmente el concepto técnico del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales (IDEAM) (iii).

4.7. Pruebas aportadas por el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica.

4.7.1 El dia 27 de enero de 2011 el doctor Juan Carlos Pinzon Bueno en
calidad de Director Administrativo del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica procedié a atender lo resuelto por el Auto de
21 de enero de 2011. En primer lugar sostiene que, “...la emergencia
econdmica, social y ecoldgica encuentra como hecho generador el
fenomeno de ‘La Nifia’, una manifestacion de la naturaleza que supero en
sus mayores previsiones los estudios y planes de contingencia para una
situacion de lluvias no registradas en muchisimos afios en Colombia. "2
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4.7.2. Asi mismo resefia que no obstante la expedicion del Decreto 4580 de
2010, se siguieron durante el mes de diciembre y principios de enero
presentando hechos relacionados con el Fendémeno de La Nifia, ya
que, “las situaciones sociales, econdmicas, ecologicas y de calamidad
publica que vivia el pais, conllevaron un cimulo de riesgos imprevisibles
que debian atenderse con cardcter inmediato” B2 . Sefiala que en virtud de
estos hechos novedosos y graves el Gobierno Nacional decidio decretar un
nuevo estado de emergencia econdémico, social y ecoldgico con base en la
facultad consagrada en el articulo 215 de la C.P. Después de haber
efectuado los comentarios mencionados procedio el representante a atender
lo resuelto por esta Corte en el Auto de Prueba RE — 197 de 21 de enero de
2011.

4.7.3. En cuanto a la explicacion pormenorizada de cuales han sido los
hechos nuevos que se han dado para decretar una segunda emergencia
econdmica, social y ecologica, por la grave calamidad publica el 7 de
diciembre de 2010, sefial6 lo siguiente:

- Sobre el aumento generalizado de las lluvias dice que este tema se
soporta con la comunicacién 2011EE302 del 26 de enero de 2011
suscrita por el Director General del Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales. En dicha comunicacion se
establece que, “En el mes de diciembre en condiciones normales
hace parte de la transicion de la primera temporada lluviosa y el
inicio de la temporada seca para las regiones Caribe y Andina, con
una disminucion paulatina de las lluvias iniciando primero en la
region Caribe (primera quincena) y continuando en la Region
Andina (segunda quincena). No obstante lo anterior en el afio 2010
la situacion no se presentd asi como consecuencia del fendmeno de
la Nifia y la temporada lluviosa se extendio casi hasta la segunda
década del mes en la regién Caribe y en la region Andina hasta
finales del mes. Esta situacion hizo que las cantidades de
precipitacion en la mayoria de las principales ciudades del pais
superaran los promedios historicos™2.
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Sobre los hechos nuevos en el Sector Transporte dice que se soporta
en la comunicacion MT 20115000028811 del 26 de enero de 2011
suscrita por la sefiora Viceministra de Transporte del Ministerio de
Transporte, la cual se anexa junto con la carpeta "ANEXOS
TRANSPORTE". En esta comunicacion se dice que “El 7 de enero
de 2010 el sector transporte presentaba emergencias en diferentes
puntos de la infraestructura a nivel nacional. Continuaba vias
primarias, secundarias y terciarias cerradas por cuenta de nuevos
deslizamientos de tierra, pasos restringidos numerosos como se
muestra a continuacion y las infraestructuras de proteccion de las
redes fluviales presentaban emergencias de gran magnitud por
cuenta del rompimiento de muros y diques en diferentes partes del
territorio”™. Asi mismo se dice que, “De acuerdo con los eventos
reportados aproximadamente el 50% de las afectaciones en la red
vial corresponden a derrumbes, seguidas por 32% de pérdida y/o
hundimiento de banca y por 11% de inundacién entre otras
afectaciones™™. Dice que, “El reporte de la Policia Nacional al 6
de enero de 2011 mostrd cuatro cierres nacionales totales y uno
programado, asi como 19 cierres totales en vias secundarias y
terciarias, y 243 pasos restringidos. A nivel informativo, el 19 de
enero de 2011 persistian tres cierres nacionales totales entre
Barrancabermeja — Bucaramanga, Sincelejo — Toluviejo, Necocli —
Arboletes y tres cierres programados entre Ocafa — Sardinata,
Orrapihuasi — Quebrada las Doradas y entre Armenia — Ibagué.
Adicionalmente se reportaban 17 cierres totales en vias secundarias
y terciarias, y 231 pasos restringidos. Por su parte, Instituto
Nacional de Vias — INVIAS, al 7 de enero de 2011 presentaba
afectaciones en 180 vias a cargo. Asi mismo el Instituto reporté al
18 de enero de 2011, afectaciones en 162 vias primarias a su cargo.
En cuanto a la red terciaria el INVIAS reporto 908 afectaciones en
aproximadamente 26.576 km. segun consta el reporte al 7 de enero
de 2011. En cuanto a las vias concesionadas, el 17 de diciembre de
2010 se presentaban pasos restringidos en los proyectos Zipaquira
— Palenque, Zona Metropolitana de Bucaramanga, Coérdoba —
Sucre, Ruta Caribe, Desarrollo Vial del Oriente de Medellin, Area
Metropolitana de Cucuta, Bosa - Granada — Girardot, Bogota —
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Villavicencio, Santa Marta — Paraguachén — Riohacha y la Malla
Vial del Valle del Cauca y Cauca. De los 23 proyectos viales
concesionados que el 7 de enero de 2010 estaban a cargo del INCO,
en 21 proyectos se identificaron sitios criticos y posibles riesgos
(227), asi como afectaciones reportadas aproximadamente (187)”.
También habla el informe de afectaciones en la via férrea®?, en la
infraestructura fluvial®®y otros tipos de infraestructura como la
aeronautica® y la infraestructura vial regional™.

Sobre los hechos nuevos en materia de Salud y Proteccion
Social dice que los hechos nuevos se refieren a la afectacidn
producida en la infraestructura hospitalaria. Sobre este punto dice
que, “es necesario destacar que se han presentado nuevos eventos
que incrementan las pérdidas en la infraestructura y tecnologia de
las instituciones publicas prestadoras de servicios de salud, en los
Departamentos que se han visto mas afectados por dicho
fenomeno”. En este sentido explica que, “a la fecha se han
reportado 53 nuevas sedes prestadoras de servicios de salud
afectadas por dafios en infraestructura y equipos, generados por
inundaciones, deslizamientos y hundimientos de tierra, dafios en las
cubiertas de las edificaciones, entre otros ",

Sobre los hechos nuevos en el Sector Ambiente indica que en
materia de Agua Yy Saneamiento dice que la continuacion del
fendbmeno de la Nifia saturd los suelos volviéndolos inestables,
causando derrumbes y afectaciones manteniendo la amenaza alta
para dicho sector, perturbando la infraestructura de los servicios
publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo,
imposibilitando la prestacion de los mismos®Z. Explica que segun la
tabla que se adjuntase observa que efectivamente los dafios y
afectaciones para diciembre se presentaron en 124 municipios, en
tanto que los reportados en enero de 2011 fueron en 253 municipios,
precisando que esta cifra es ascendente, por cuanto el balance
definitivo sera obtenido una vez bajen completamente los niveles de
inundacion. Dice que teniendo en cuenta que la cuantia de recursos
para el restablecimiento de la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo, para los
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municipios que han sufrido inundaciones a la fecha de expedicion
del Decreto 4580 de 2010, se estimo asi: a) Dieciocho mil millones
de pesos ($18.000.000.000) para la limpieza de redes, b) Ciento
veintisiete mil  seiscientos ochenta millones de pesos
($127.680.000.000) para la rehabilitacion de las redes y c)
Quinientos veinticinco mil millones de pesos ($525.000.000.000)
para la reparacién de las redes. Explica que estos recursos se
calcularon con base en los datos suministrados por la Direccion de
Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia, sobre
nimero de municipios y familias afectadas al momento de
cuantificacién de los mismos, utilizando promedios nacionales de
densidad poblacional, densidad de redes de acueducto vy
alcantarillado y factores estimados de afectacion™2..

En cuanto a los hechos nuevos Sector Educacion indica que segun
la informacion suministrada por el Misterio de Educacion Nacional
mediante comunicacion 2011EE2939 del 26 de enero de 2011, a
enero 06 de 2011, fecha del reporte para determinar la necesidad de
la expedicion del decreto 20 de 2011 se informa que existen 1.433
sedes afectadas en su infraestructura y 433 sedes utilizadas como
albergue, implicando que mas de 556.000 estudiantes no pudieran
continuar sus estudios en forma regular durante el calendario del afio
2011. Indica que entre las fechas mencionadas, la poblacién
estudiantil afectada por la ola invernal crecié en un 73% vy la
infraestructura educativa afectada (incluyendo albergues) aumento
hasta 1.053 sedes educativas, 129%.

En cuanto a los hechos nuevos Sector TIC dice que este tema se
soporta con la comunicacion 439682 del 26 de enero de 2011
suscrita por el Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las comunicaciones, la cual se
anexa. En dicha comunicacion se explica que, “Teniendo en cuenta
las estadisticas y los reportes relacionados con las afectaciones en el
sector de telecomunicaciones, la ola invernal ha conllevado una serie
de implicaciones en el funcionamiento de la infraestructura de redes
y servicios de telecomunicaciones, que ha generado fallas en el
servicios”. A través de un cuadro se explica que estas afectaciones
se produjeron en materia de Radiodifusion con el ndmero de
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emisoras afectadas (siete en total), Television (sin afectacion),
Telefonia Fija (5.827 afectaciones), Telefonia mdvil (110
afectaciones), Internet (Sin afectacion), Compartel (520
afectaciones) y Computadoras (14.011 afectaciones)™..

Sobre los hechos nuevos referentes al sector Sector Agricultura dice
que allega la comunicacion 20111100011731 del 26 de enero de
2011 suscrita por el Jefe Oficina Asesora de Juridica del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural. En dicha comunicacion se explica
que el reporte realizado por IGAC-DANE-IDEAM que compara el
norte del pais, “...las imagenes satelitales del momento mas algido
de las lluvias, con la informacion que se tiene de cuerpos de agua y
uso del suelo en el pais en 2001 (por considerarse un afio con
condiciones climaticas normales). Con este ejercicio, a 6 de enero de
2011 se identificaron 764.033 hectareas inundadas, de las cuales
608.241 corresponden a tierras de uso agropecuario. En este mismo
informe se anexa un cuadro en donde se explica el porcentaje de
area inundada asi. En el Departamento del Atlantico un total del
41.021 hectareas inundadas (36.012 de hectareas de érea
agropecuaria inundada), con un 12,4% de area inundada; Bolivar
con un total de 222.596 hectareas inundadas (168.254 de hectareas
de area agropecuaria inundada), con un 8,4% de area inundada;
Sucre con un total de 77.309 hectareas inundadas (65.360 de
hectareas de area agropecuaria inundada), con un 7,2% de area
inundada; Santander con un total de 101.854 hectareas inundadas
(79.797 de hectareas de area agropecuaria inundada), con un 6,1%
de &rea inundada; Magdalena con un total de 93.313 hectéreas
inundadas (73.272 de hectareas de area agropecuaria inundada), con
un 4,1% de area inundada; Cordoba con wun total de
93.749 hectareas inundadas (88.633 de hectareas de area
agropecuaria inundada), con un 3,8% de area inundada; Cesar con
un total de 25.533 hectareas inundadas (16.969 de hectareas de area
agropecuaria inundada), con un 2,0% de area inundada; Antioquia
con un total de 87.796 hectareas inundadas (63.382 de hectareas de
area agropecuaria inundada), con un 1,6% de area inundada; Boyaca
con un total de 7.185 hectéareas inundadas (5.423 de hectareas de
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area agropecuaria inundada), con un 0,8% de area inundada; Bogota
D.C. con un total de 405 hectareas inundadas con un 0,7% de area
inundada; Cundinamarca con un total de 8.456 hectareas inundadas
(6.904 de hectareas de area agropecuaria inundada), con un 0,7% de
area inundada; Caldas con un total de 3.708 hectareas inundadas
(3.222 de hectareas de area agropecuaria inundada), con un 0,5% de
area inundada; y Tolima con un total de 1.108 hectareas inundadas
(1.012 de hectareas de area agropecuaria inundada), con un 0,2% de
area inundada®®.

4.7.4. Sobre la explicacion de cudles han sido las medidas que se han
tomado a través de la expedicion de los decretos de desarrollo de la
emergencia economica, social y ecoldgica de 7 de diciembre de 2010, y
sus resultados y efectos inmediatos y mediatos en materia de atencion y
prevencion de las personas afectadas por el invierno, se dice lo
siguiente:

- En cuanto al Sector Transporte dice que este tema se
soporta con la comunicacion MT 20115000028811 del 26
de enero de 2011, suscrita por la sefiora Viceministra de
Transporte del Ministerio de Transporte, la cual se anexa
junto con la carpeta "ANEXOS TRANSPORTE", en la
cual se dice que el Decreto 4822 de diciembre de 2010
“Por el cual se suspenden restricciones para la operacion de
las pistas de los aeropuertos nacionales e internacionales en
el territorio nacional y se dictan otras disposiciones para
atender la situacion de desastre nacional y de emergencia
econodmica y ecoldgica nacional”, se dice que, “Este
Decreto posibilito a la Aeronautica Civil para expedir la
circular A02-C02 con la cual modifica el horario de
operacion del aeropuerto internacional EI Dorado. Es
importante mencionar que el 80% de los vuelos nacionales
involucra al aeropuerto de la ciudad de Bogota como
origen o destino” Dice que dicha circular faculta Ia
operacion de la siguiente manera: “El aeropuerto FEl
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Dorado en condiciones normales opera hasta las 10:00 p.m.
con despegues en sentido a la ciudad de Bogota en sus dos
pistas, y con posterioridad a las 10:00 p.m. y hasta las
06:00 a.m., operacion de pistas enfrentadas en sus dos
pistas, es decir, despegues hacia el occidente y aterrizajes
desde el occidente (Rio Bogotd). Con base en esta medida
excepcional podra eventualmente extender la operacion de
las dos pistas hacia la ciudad, sélo hasta las 11.00 p.m. y
luego continuara con la operacidon enfrentada”. Igualmente
dice que el Decreto No 4823 de 29 de diciembre de 2010,
“Por medio del cual los contratistas y concesionarios del
Estado deberan contribuir solidariamente a la atencion de
la emergencia econdmica, social y ecologica” dice que “las
oficinas territoriales de INVIAS reportaron la manera en la
cual los contratistas prestaron de manera oportuna y
solidaria colaboracion, dice que gracias a este decreto se
pudieron realizar contratos de pavimentacion para remover
los derrumbes en la abscisas de las carreteras de los
departamentos de Risaralda y del Cauca. Por otra parte
explica que gracias al Decreto 4824 de 29 de diciembre de
2010 “Por medio del cual se permite la disposicion
temporal de los escombros y la utilizacion de fuentes de
materias para atender la emergencia invernal dijo que se en
la carretera Mojarras — Popayan se utilizaron fuentes de
materiales. Del mismo modo explica que en la via Mojarras
— Popayan, se presentaron muchos derrumbes que
requirieron zonas de depdsitos de material y explicd que
éstas fueron concertadas con los propietarios y a la fecha
no se ha presentado ninguna reclamacién2. También dice
que el Decreto 015 de 6 de enero de 2011, “Por el cual se
establecen los limites méaximos de velocidad para
garantizar la seguridad vial en el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica” posibilitd la reduccion de
los accidentes, muertos y lesionados en un 7%, 6% y 10%
respectivamente®,
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- En cuanto al Sector de Salud y Proteccion Social dice que
de acuerdo con la informacién suministrada por el
Ministerio de la Proteccion Social, se expidié la Circular
083 de 2010, mediante la cual se impartieron instrucciones
de obligatorio cumplimiento para el desarrollo de Planes de
Contingencia de cada entidad territorial. Igualmente
explica que para garantizar una respuesta territorial de
manera oportuna y adecuada, mediante las Resoluciones
5237, 5461 y 5485 de diciembre de 2010, se efectuaron las
transferencias presupuestales a las entidades territoriales de
salud a nivel departamental y distrital a fin de garantizar la
vinculacion del recurso humano, la adquisicién de insumos
y la logistica requerida para dar respuesta a las necesidades
identificadas en los planes de contingencia, entre otros. De
igual forma dice que se expidieron las Circulares 086 y 087
de 2010 para la incorporacion de los recursos transferidos
para atender la situacion de emergencia y la vigilancia y
control de la varicela y en el 2011 se expidieron las
Circulares 001 y 006.

En cuanto al Sector Ambiente y especialmente en el tema
de_Agua y Saneamiento dice que de acuerdo con lo sefialado
por el Viceministerio de aguas y Saneamiento, segun
memorando 5000-46581 del 26 de enero de 2011, la
expedicion del Decreto 4629 permite: “l. La Modificacion
transitoria del articulo 45 de la ley 99 de 1993, lo cual es
una medida coyuntural para direccionar recursos para la
atencion de la emergencia, dada su connotacion de
urgencia para atender tanto la afectacion, como de los
dafios ocasionados en el sector de agua potable vy
saneamiento béasico; Il. La reorientacion de los recursos
provenientes del sector eléctrico, es procedente y necesaria,
toda vez que su inversion se focalizo en la atencidn de areas
afectadas por la emergencia, para el desarrollo de obras
que contrarresten y/o mitiguen las situaciones de desastre
nacional que motivaron la expedicion del Decreto




Legislativo, Ill. Los tiempos fijados para la Liquidacion y
Transferencia de los recursos de las ventas brutas del sector
eléctrico, acortan los plazos establecidos para el recaudo
de estos recursos a fin de contribuir con la liquidez
econdmica que se requiere para fortalecer el flujo necesario
para atender la emergencia de manera, agil, expedita y
eficaz”. Explicaque segin ACOLGEN en los meses
transcurridos entre septiembre y diciembre de 2010, se han
recaudado 29.049.341.831 millones de pesos®”. Indica
que, “Dichos recursos se asignan para que las
Corporaciones Autonomas Regionales - CAR vy los
municipios los destinen a obras y actividades que tengan
como finalidad contrarrestar y/o mitigar las situaciones de
desastre nacional y emergencia social, econdmica vy
ecoldgica en el territorio de su jurisdiccion. Igualmente dice
que es preciso informar que el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, expidio la Circular No.
1000-2-161010 del 9 de diciembre de 2010 mediante la cual
se definieron las acciones para atender las situaciones de
desastre nacional en lo que respecta a los servicios publicos
de acueducto, alcantarillado y aseo. Explica que en virtud de
lo anterior los comités directivos de los PDA deben dar
prioridad a la identificacion, viabilizacion y asignacion de
recursos para la ejecucion de proyectos tendientes a atender
las afectaciones en los servicios publicos de acueducto y
saneamiento basico.

En Sector Hacienda se allega la comunicacion UJ-0124-
2011 del 26 de enero de 2011 suscrita por el Jefe Oficina
Asesora de Juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico dice que después del Decreto 020 de 2011 se han
expedido dos Decretos que tienen relacion con dicho
Ministerio, los Decretos 128 de 21 de enero de 2011, “Por el
cual se adoptan medidas especiales en materia tributaria,
aduanera y cambiaria para los damnificados o afectados por
el Fendmeno de la Nifia 2010 — 2011” y el Decreto 145 de
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21 de enero de 2011, “Por el cual se modifica el Presupuesto
General de la Nacion para la vigencia fiscal 2011”. Explica
que frente al Decreto 128 de 21 de enero de 2011 no es
posible en la actualidad establecer los efectos inmediatos y
mediatos de las medidas tributarias, aduaneras y cambiarias
adoptadas, con el fin de favorecer directamente a los
damnificados o afectados por el Fendmeno de la Nifia 2010
— 2011, de tal manera que se alivie su situacion y se facilite
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias. Indica que,
“...las medidas alli consagrados en relacion con la
depuracion de la Base del Impuesto al Patrimonio y la
ampliacion de los plazos y modificacion de los mismos,
presentacion y pago de las declaraciones de impuestos
sobre las ventas, retencion en la fuente, impuesto de
patrimonio, cumplimiento de las obligaciones cambiarias y
aduaneras, asi como las obligaciones formales como el
reporte de informacién, y los efectos que éstas pueden
generar, Unicamente pueden ser determinadas en el
momento en que efectivamente se realicen”%,

En el Sector Educacion remite a la comunicacion
2011EE2939 del 26 de enero de 2011 del Ministerio de
Educacion. Dice que con el fin de mitigar las consecuencias
de la ola invernal, el Ministerio de Educacion Nacional
establecié un plan de accion cuyo objetivo es garantizar la
iniciacion de la prestacion del servicio educativo en el afio
lectivo 2011 durante los meses de enero y febrero. Explica
que en el marco de dichos lineamientos se expiden los
decretos 4827 de 2010 y 127 de 2011. Dice que en el
Decreto 4827 de 2010, en donde se faculté a la autoridad
territorial administradora del servicio educativo para
autorizar, mientras subsistan las condiciones de afectacion
del mismo, la utilizacion de las instalaciones escolares
publicas de su jurisdiccion para el funcionamiento temporal
de mas de un establecimiento educativo, segun las
necesidades, se dice que esta norma establece que el



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn56

calendario académico en la educacion preescolar y basica
(primaria y secundaria) y media tendra la flexibilidad
necesaria para adaptarse a las condiciones econdmicas
regionales. Del mismo modo dice que con el Decreto 127 de
2011 se autoriza a las autoridades nacionales y territoriales
para disponer la inversion de recursos publicos para la
construccion, reparacion, reforzamiento, rehabilitacion o
restauracion de inmuebles afectos al servicio publico
educativo, aun respecto de bienes que no sean de propiedad
del Estado, para de esta forma garantizar la prestacion del
servicio educativo. Ademas de exponer las materias de los
decretos no se expone nada relacionada con sus efectos2,

En el Sector TIC dice que este tema se soporta con la
comunicacion 439682 del 26 de enero de 2011 suscrita por
el Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las comunicaciones, la cual
se anexa. En dicha comunicacién se indica que las medidas
que se han adoptado en el sector de telecomunicaciones son
los Decretos 4829 de 2010 que busca garantizar las
continuidad en la provision de servicios y redes de
telecomunicaciones en donde las entidades de orden
nacional y territorial deberan garantizar el despliegue de
infraestructura para los cual deberdn dar prelacion a la
expedicion de  permisos de instalaciones  de
telecomunicaciones, sin que sea necesario estudios técnicos,
licencias de construccién y estudios de seguridad. Indica
que, “Los efectos de las medidas adoptadas en los decretos
mencionados, son mediatos en la medida que solo se
conoceran cuando efectivamente culminen los tramites del
procedimiento contemplado, considerando que dentro del
decreto, se prevé que el procedimiento se demora un
mes”&, Del mismo modo indica que a raiz de la expedicion
del Decreto 4833 de 2010 se han adoptado ciertas medias
como el no cobro de los servicios de telefonia fija (telefonia
publica, basica, conmutada local y local extendida, llamadas
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de larga distancia y a movil), television comunitaria,
television por suscripcién cableada y satelital y acceso a
internet, a los wusuarios que por su condicion de
damnificados no les sea posible hacer uso del servicio.
También indica que no habra lugar al pago de cargos de
acceso entre operadores por el trafico con origen o destino
de estos usuarios. Por ultimo explica que en el evento de
haberse remitido facturas a los usuarios que se encuentren
en la situacion anterior, dicho cobro debera se descontado en
la proxima facturacion®. Indica que en el caso de este
decreto los efectos de las medidas son inmediata “porque
constituyen el alivio a los damnificados, quienes no tienen
que pagar el valor de los servicios prestados durante el
periodo de emergencia. Ademas, porque los damnificados
pueden seguir haciendo uso de los servicios de
telecomunicaciones, peso a no haber pagado por ellos,
durante el periodo decretado como de emergencia
econémica, social y ecolégica’®%,

En el Sector Agriculturaindica que se allega la
comunicacion 20111100011731 del 26 de enero de 2011
suscrita por el Jefe Oficina Asesora de Juridica del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en donde se
dice que para atender a los productores agropecuarios
afectados por la ola invernal, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural estructuré el Plan de Choque para la
atencion de la emergencia cuyos componentes son el Plan
de Infraestructura de riego para la rehabilitacion de los
distritos de pequefia, mediana y gran escala, la intervencion
y consolidacion que consiste en rehabilitar los distritos de
mediana escala para que operen eficientemente y sean
autosuficientes y autogestionarlos. En este plan se
consolidaran las obras de intervencion inicial y contempla
obras de control de inundaciones, rehabilitacion de canales
de riego y drenaje, rehabilitacion de sistemas de bombeo,
construccion de puentes y obras de proteccion. Tambien
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sefala que se establecid un “Plan de Atencion de Asuntos
Sanitarios” a través del Ica en donde entre otras labores se
ésta haciendo el levantamiento del listado de predios y
mapas de los establecimientos identificados como de riesgo
sanitario y fitosanitario, la destruccion de cadaveres de
animales muertos o en estado critico y de materiales
contaminados, la intensificacion de la vigilancia sanitaria y
fitosanitaria en las zonas afectadas, la habilitacion de sitios
de almacenamiento para la alimentacién de animales, la
atencion especial de la importacion de donaciones de
productos agropecuarios para atender la emergencia, la
vacunacion para prevencion de enfermedades transmitidas
por vectores, el control de endo y ectoparasitos y otras
plagas. También se explican las estrategias a corto plazo
para mitigar el impacto de las inundaciones sobre la
agricultura, el acuerdo la suplementacion de alimentos
bovinos que se realizaron entre el MADR y Fedegan.
Igualmente explica que se establecid un “Comportamiento
Financiero” que busaca hacer de los productos afectados
sujetos de crédito que pueden acceder a préstamos nuevos, y
que ademds ofrece a quienes ya tienen créditos la
normalizacion de sus obligaciones. Sobre este punto habla
del seguro agropecuario climéatico en donde se asegura que
los cultivos que se financien con los recursos destinados
para recuperar la actividad productiva en donde se cubre los
siniestros causados por exceso y/o deficit de lluvia, vientos
fuertes, inundaciones, heladas, granizo, deslizamientos vy
avalanchas de origen climatico. Por ultimo se habla de la
vivienda de interés social de caracter rural (nivel 1 o 2 del
Sisbén) que se implemento con base en el Decreto 4828 del
29 de diciembre de 2010. Explica que este decreto se dividid
en 4 capitulos a saber: I. Instrumentos financieros con la
finalidad de asignar recursos que permitan la recuperacion
de la capacidad productiva y la estabilidad socioeconémica
del sector rural afectado, Il. Instrumentos para la atencion
sanitaria y fitosanitaria, Il1l. Medidas relacionadas con
distritos de adecuacion de tierras, y IV. Disposiciones



comunes. Indica que con la informacion preliminar de
afectados el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -
MADR-, incluy6 en el plan de inversiones para atender el
sector agropecuario, afectado por el Fenémeno de La Nifia
2010 — 2011, $169.000 millones, de los cuales $100.000
millones seran financiados con recursos del Programa de
Vivienda de Interés Social Rural de la vigencia 2011 vy
$69.00 millones solicitados al Fondo de Calamidades. Del
mismo modo dice que mediante la Resolucion No 07 de 17
de enero de 2011 en desarrollo del Decreto 4828 el MADR
destind $5.300 millones para atender a la poblacion afectada
en las areas rurales de los municipios de Santa Lucia,
Manati, Repeldén, Campo de la Cruz, Candelaria, Suan y
Sabanalarga del Departamento del Atlantico. Dice que con
este valor se estima atender aproximadamente 380 hogares
afectados de dichas zonas, que se encuentran incluidos en
los censos afectados levantados acorde a los lineamientos
del Sistema de Atencion y Prevencion de Desastres.
Finalmente dice que el INCODER ha confeccionado el plan
de choque para atender las consecuencias del Fendmeno de
la Nifia 2010 — 2011, los cuales se ejecutaran emprendiendo
acciones de emergencia, las cuales se dividen en dos fase
que dependen de la climatologia: la fase | de intervencion
inmediata de las obras y acciones que se pueden acometer
aun en presencia de las lluvias, y una fase Il que comprende
béasicamente las obras de infraestructura que sélo sera
posible adelantar, una vez los rios y cuerpos de agua bajen y
lo permitan®.

4.7.5. Sobre la explicacion de cuéles fueron las medidas de prevencion
tomadas con anterioridad a la emergencia invernal, especialmente en los
departamentos y municipios afectados con las inundaciones,
deslizamientos de tierra y crecientes subitas, se presentd la siguiente
informaciont®2:

- En cuanto al Sector Transporte dice que este tema se
soporta en la comunicacion MT 20115000028811 del 26
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de enero de 2011, suscrita por la sefiora Viceministra de
Transporte del Ministerio de Transporte, la cual se anexa
junto con la carpeta "ANEXOS TRANSPORTE". En dicha
comunicacion se dijo que, “Desde la perspectiva del sector
transporte se han tomado medidas preventivas en cuanto a
la capacidad de reaccion en las regiones. Esta Ola
Invernal por el nivel de precipitaciones presentado y sus
efectos, no ha permitido por ahora tomar medidas
preventivas de largo plazo, sino de mitigacion de los
riesgos y de preparacion de la capacidad de las
instituciones en la respuesta de las emergencias. En este
sentido, las entidades adscritas cuentan con una serie de
procedimientos para mejorar su capacidad de
reaccion. El INVIAS a través de la Oficina de Prevencion
de Riesgo y Atencion de Emergencias (OPA) — tiene como
principal objetivo prevenir y atender los diferentes eventos
que se presentan en las vias, de acuerdo con la ocurrencia
de fendmenos naturales, cambios fuertes del clima, riesgo
de origen antrdpico, entre otros. Para la atencion de
emergencias el INVIAS ha implementado el protocolo en
donde se establece cémo se informa y en ddénde se
consolida la informacion, el protocolo de Atencion de
Emergencias en donde se regula lo relacionado con el
personal, la maquinaria, los tipos de contratacion para
atender la emergencia y la priorizacion en la intervencion,
también los planes de contingencia preventivos y reactivos
y las dificultades y cémo enfrentarlas "2,

- En cuanto al Sector de Salud y Proteccion dice®! que,
“Colombia ha venido realizando acciones de mitigacion
tendientes a alcanzar las metas de esta Campafia Mundial
al reducir el riesgo ante eventos adversos en la
infraestructura hospitalaria de la red publica del pais.
Durante las vigencias 2003 a 2005 se ejecutaron recursos
para apoyar la elaboracion de 171 estudios de
vulnerabilidad sismica estructural por un total de $2.950
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millones de pesos. Durante las vigencias 2006 al 2010, se
han ejecutado recursos para apoyar obras de refuerzo
sismico estructural en veintiun (21) instituciones
hospitalarias, por un valor de $57.614 millones de pesos,
lo que ha permitido adelantar el refuerzo de
aproximadamente 85.234 metros cuadrados.
Adicionalmente, con recursos del Presupuesto General de
la Nacion en el ultimo quinquenio se han reubicado dos
(2) hospitales de méaximo nivel de complejidad con una
inversion aproximada de $60.000 millones. En el
componente funcional desde el afio 2002, el Ministerio de
la Proteccion Social inicié un proceso de fortalecimiento
institucional a través de la capacitacion y entrenamiento
del recurso humano de salud en el pais en temas
relacionados con emergencias y desastres, especificamente
en Planeamiento Hospitalario para Emergencias, para lo
cual definio y estructuré un Manual Unico sobre el
tema”.Dice que gracias a este programa hoy se puede
contar con un total aproximada de 2000 hospitales
fortalecidos, muchos de los cuales cuentan hoy con su Plan
Hospitalario para Emergencias debidamente adoptado y
difundido al interior de su institucion.

Igualmente explica que ante la necesidad de establecer una
estrategia nacional que involucre a todos los niveles de
gestion territorial en el logro de los objetivos mundiales de
reduccién del riesgo ante desastres en el sector salud, el
Ministerio de la Proteccion Social a través de la
Resolucion No. 976 de 2009 adopté el Programa
Hospitales Seguros como un aporte al compromiso
adquirido, convirtiéndose en el punto de partida para el
desarrollo de la Politica Hospitales Seguros frente a
Desastres. Finalmente dice que en un esfuerzo conjunto
con la Organizacion Panamericana de la Salud, se adelanta
el proceso de formulacion del Plan de Accion especifico



del Programa Nacional "Hospitales Seguros frente a

Desastres"®,

- En relacion a Agua y Saneamiento explica que tal como
se informa en el memorando 5000-46581 del 26 de enero
de 2011 que se anexa a la presente, “se han venido
implementando acciones frente a las emergencias
relacionadas con el desabastecimiento de agua para
consumo humano, y/o la interrupcion de los servicios de
alcantarillado y/o aseo, con base en tres aspectos
primordiales: (i)Asistencia  técnica a los  Entes
Territoriales y los prestadores de los servicios para la
actualizacion de los planes de emergencia y contingencia
sectoriales, (ii) Asistencia técnica a los Entes Territoriales
y los prestadores de los servicios en la atencion de la
emergencia, cuando la capacidad regional y local sea
superada, y (iii) Apoyo en la Gestion de recursos a los
entes territoriales para la atencién de emergencias
sectoriales en los casos que la capacidad local y regional
se vea superada por la emergencia”. EXplica a su vez que
con la Direccion de Gestion del Riesgo - DGR, del
Ministerio del Interior y Justicia se ha reactivado el Comite
Técnico de Desabastecimiento de Agua, creado en el afio
2009, el cual se retne semanalmente durante estas
temporadas de emergencias con el objetivo de: (i) Depurar
y analizar la informacién recibida por las dos entidades
respecto a los impactos sectoriales de la ola invernal, (ii)
Coordinar asistencia técnica de forma conjunta a las
situaciones presentadas, (iii) Identificar las emergencias
sectoriales que requieren la intervencion del nivel nacional,
(iv) Gestionar los recursos de la Nacion necesarios para
prestar apoyo a los entes locales y/o regionales,
considerando entre otras, fuentes como el Fondo Nacional
de Calamidades - FNC, PDA, Sistema General de
Participaciones - SGP, o de ser el caso ayuda humanitaria
internacional. Explica a su vez que en el marco de los
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Planes Departamentales de Agua y Saneamiento, con las
empresas gestoras y/o gerencias técnicas se coordinara el
apoyo técnico en dos aspectos: i) identificacion de los
sistemas de abastecimiento que podrian verse afectados
por la actual temporada invernal y la poblacién afectada; y
i) flujo de informacién permanente respecto a los
impactos del fenomeno de La Nifia a medida que este
avanza. Posteriormente se dice que en el marco del
Sistema Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres
se convocara a los CREPAD, Autoridades Ambientales y
delegados de los respectivos PDA, para establecer
estrategias regionales de mitigacion y respuesta a posibles
Impactos de la temporada invernal. En estas estrategias
debera diferenciarse las medidas para las zonas urbanas y
rurales, considerando aquellas que hacen parte del PDA y
las que no. Dice finalmente que sobre el particular en todo
caso remiten al memorando 3000-46581-2 del 26 de enero
de 2011 en el cual de desarrolla de manera mas amplia este
aspecto.

4.7.6. Con relacion a la explicacion de las razones tecnicas y naturales que
produjeron el 17 de diciembre de 2010 la ruptura de los diques de
contencién en sectores del Canal del Dique, dice lo siguiente!®:

“~ Con relacion al Sector Transporte sefiala que en la
comunicacion MT 20115000028811 del 26 de enero de
2011, se dijo “el origen de las rupturas de diques en
diciembre en el sector del Canal del Dique se debi6 a los
altos niveles y caudales extraordinarios presentados
agravados por la rotura del Canal del Dique en el Km. 3.
Explica que “el boquete del Km. 3 del Canal del Dique,
estableciendo como Km. O Calamar y avanzando hacia
Cartagena (Km. 115) se inici6é con 10 metros de longitud
hasta alcanzar una longitud de 248 metros”. Dice que
“las acciones de cierre controlaron el incremento del
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ancho del boquete, pero no fue posible evitar que la
profundidad aumentara debido a los altos caudales y
velocidades que se presentan en una rotura de este tipo.
La profundidad pas6 de 4 metros (maximo) al inicio, hasta
profundidades de 10 metros”. Dice que “Los datos
técnicos que se anexan (ver archivo de Cormagdalena en
medio magnético anexo), caudales, batimetrias y niveles,
muestran como con el transcurrir del tiempo, se fue
profundizando el lecho y trasladando el problema agua
abajo del canal, donde las velocidades superaron los
rangos de seguridad para la navegacion y su acceso, Unico
medio posible, para intentar acceder al sitio e iniciar
obras de reparacion”. Indica que, “Los caudales que
ingresan al Canal del Dique fueron aumentando
extraordinariamente de 700 m3/s al inicio del hecho, hasta
llegar a 2450 m3/s, caudales nunca jaméas presentados,
pues este maximo habia sido de 1200 m3/s en la
temporada invernal del 2008%Z” Explica que como
consecuencia de la sobre elevacion de los niveles del
Guéjaro, en la descarga del embalse sobre el Canal del
Dique (Compuertas/Presa Limén y Santa Rosa) se presentd
la superacion de estas estructuras causando el vertimiento
sobre ellas e incrementando las descargas en el Canal del
Dique y elevando sus niveles. Indica que “Posteriormente
se presento la falla de la presa del Limon lo que ocasiono
un incremento subito de los caudales y niveles del Canal
del Dique. El colapso de las estructuras de contencion del
embalse del Guajaro tuvo como consecuencia una
avalancha aguas abajo afectando los municipios de San
Estanislao en la margen derecha del Canal del Dique, San
Cristobal y Soplaviento en la margen izquierda y mas
aguas abajo en la margen derecha se afecta Gambote en el
municipio de Arjona y Mahates en la margen
izquierda”. Explica finalmente que el INVIAS adelant6
las obras que tuvieron por objeto el cierre del rompimiento
del Canal del Digue en la via departamental, y adelant6 la
evaluacion técnica y monitoreo hidraulico regional para
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valorar las condiciones del sistema Rio Magdalena - Canal
del Dique, que lleve a las respectivas sugerencias para el
drenaje de las zonas inundadas y su recuperacion.

- Dice que en cuanto al Sector Ambiente este tema se
soporta con el memorando 2000-3.8220 del 27 de enero de
2011, suscrita por la Directora de Ecosistemas del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo territorial,
el cual se anexa.®® En dicho documento se dice que, “De
acuerdo a informacion suministrada por la Corporacion
Autonoma Regional del Atlantico — CRA, la Cuenca del
Canal del Dique se comparte entre los Departamentos de
Atlantico y Bolivar y sirve de limite con el Departamento
de Bolivar en un tramo de 32 Km (...) Con la pasada
temporada invernal la elevacion de niveles y caudales del
Rio Magdalena en la cuenca baja superaron todos los
datos historicos que se tenian en el pais: De un caudal
promedio de 8.500 m3/seg. en condiciones normales y con
picos maximos de 12.000 m3/seg. (medidos en los Gltimos
100 afos a la altura del municipio de Calamar, donde la
parte del Canal Dique), durante todo el mes de Diciembre
de 2010 se registraron caudales de 18.700 m3/seg. es
decir, se presento un caudal del 65% mayor que el maximo
histérico. En términos de niveles de cota historica del Rio
alcanzaba un maximo de 8.40 metros en condiciones
extremas de lluvias, llegando durante esta temporada a los
9.36 metros. Estas condiciones extremas se mantuvieron
por espacio de 30 dias (...) De acuerdo a informacion
técnica suministrada por Cormagdalena, el origen de las
rupturas de diques en diciembre en el Canal del Dique se
debi6o a los altos niveles y caudales extraordinarios
presentados agravados por la rotura del Canal del Dique
en el Km. 3. El boquete del Km. 3 del Canal del Dique,
estableciendo como Km. 0 CALAMAR y avanzando hacia
Cartagena (km 115) se inici0 con solo 10 metros de
longitud y termino con 248 metros. SAlo después de que se
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present0 esta longitud se iniciaron acciones de cierre. A
pesar de las acciones de cierre, fisicamente no fue posible
realizarlo y evitar que la profundidad aumentada debido a
los altos caudales y velocidades que se presentaron en una
rotura de este tipo. La profundidad pasé de 4 metros
(méximo) al inicio, hasta profundidades de 10m metros.
Los datos técnicos presentados por Cormagdalenta
(caudales, batimetrias y niveles) muestran como con el
transcurrir del tiempo, se fue profundizando el lecho y
trasladando el problema agua abajo del canal, donde la
(sic) velocidades superaron los rangos de seguridad para
la navegacion y su acceso, unico medio posible, para
intentar acceder al sitio e iniciar obras de reparacion”®,

4.7.7. En cuanto a la explicacion de las razones técnicas y naturales que
produjeron que los embalses de Urra en Cordoba y Prado - Tolima
incrementaran su nivel de manera subita, se dijo que el tema se explica
técnicamente en la comunicacion del IDEAM No 2011EE302 del 26 de
enero de 2011, suscrita por el Director General del Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales, y en el memorando 2000-3.8220 del
27 de enero de 2011, suscrito por la Directora de Ecosistemas del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, el cual se
anexa. También dice que acompafia el documento que fuera remitido via
electronica por el Dr. Alfredo Solano Berrio, Presidente de URRA S.A
E.S.p.

4.7.8. En lo referente a la explicacion de las medidas de prevencion que se
habian tomado para evitar el posible rompimiento del Canal del Dique vy el
incremento de nivel de los embalses de Urra en el Departamento de
Cordoba y de Prado en el departamento de Tolima, y las razones para que
estas medidas resultaran insuficientes, se dijo que este temase soporta con
el memorando 2000-3.8220 del 27 de enero de 2011, suscrito por la
Directora de Ecosistemas del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo territorial, el cual se anexa!™ Dice que adicionalmente, se
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acompafa el documento que fuera remitido via electrénica por el Dr.
Alfredo Solano Berrio, Presidente de URRA S.A E.S.P.

4.7.9. Asi mismo, en lo concerniente a la explicacién de las razones
técnicas y naturales que produjeron el fendmeno del deslizamiento en masa
de tierras en el municipio de Gramalote de Norte de Santander, se afirmo
lo siguientel :

- Dice que de acuerdo con la informacion del IDEAM en
su comunicacion 2011EE302 del 26 de enero de 2011 se
explica que, "de acuerdo con los datos reportados por la
estacion hidrometeorologica de Gramalote de propiedad
del IDEAM, ubicada en el Municipio del mismo nombre, el
comportamiento de la precipitacion es de tipo bimodal, es
decir se presentan dos periodos secos y dos periodos
lluviosos. El primer periodo seco se registra entre
diciembre y mediados de marzo y el segundo entre junio y
septiembre. Los periodos lluviosos se presentan desde
marzo hasta mayo y el segundo desde septiembre hasta
noviembre, siendo octubre el mes mas lluvioso del afio.
Como consecuencia del fenémeno de "La Nifia 2010", en
el departamento de Norte de Santander se origind una
alteracion del clima. La temporada semiseca que se debia
presentar durante los meses de julio-agosto-septiembre no
se dio y por el contrario las lluvias continuaron para los
siguientes meses. Explica que “Durante los meses de junio,
septiembre y noviembre del afio 2010, en el municipio de
Gramalote la precipitacion registro los valores mas altos
de la historia 1971-2010 (ver graficos). Para los meses de
julio, agosto y los primeros 16 dias de diciembre se
presentaron niveles altos comparados con el promedio
normal para este municipio." Indica que sin perjuicio de lo
anterior, este tema se complementa con la comunicacion
2011EE302 del 26 de enero de 2011 suscrita por el
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Director General del Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales.

- En cuanto al informe de Ingeominas dice “De acuerdo
con lo sefialado por el Instituto Colombiano de Ingenieria
y Mineria, INGEOMINAS, segun el informe de la
Subdirecciébn de Amenazas Geoldgicas y Entorno
Ambiental de este Instituto, ‘la intensidad de las [luvias en
los dias previos y posteriores saturo una gran cantidad de
masa asociada a depositos tipo coluvial estructural clasto-
soportado, representado en grandes bloques de areniscas
y calizas de las formaciones Uribante y La Luna,
embebidos en una matriz de material arcillo arenosa. La
saturacion de esta masa, junto con el alto grado de
inclinacion de la pendiente causé una serie de flujos en el
sector, siendo el mas importante y de mayores dimensiones
el que comenz6 a la altura de la carretera que de este
municipio conduce a San Isidro en jurisdiccion de Vereda
Jacome, movimiento tipo flujo de detritos y blogues que se
encauzd en direccion al casco urbano de Gramalote y que
a la altura de la silleta principal del Sistema de Fallas de
Gramalote produjo un movimiento tipo rotacional de este
bloque, levantando un escarpe en su flanco oriental de
unos ocho (8) metros de altura y hundiendo su flanco
occidental”. Indica que sin perjuicio
de lo anterior, este tema se complementa con la
comunicacion 20111100011591 del 26 de enero de 2011
de Ingeominas, Yy el anexo técnico y fotografico, el cual se
anexa.

- Con relacion al Sector Ambiente dice que de acuerdo con
el memorando 3000-2-6581 de fecha 26 de enero de 2011,
del Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial, se
precisa que dicha cartera a través de la Direccidon de
Desarrollo Territorial brindd asistencia técnica en procesos




de incorporacion de la gestion del riesgo en el
ordenamiento al departamento de Norte de Santander en el
afio 2010. Explica que se realiz6 un taller en la ciudad de
Cucuta en el Departamento de Norte de Santander los dias
25y 26 de marzo de 2010, en el cual se trataron los temas
de Incorporacion de la Gestion del Riesgo en los Planes de
Ordenamiento Territorial -POT- expediente municipal,
revision y ajuste de POT, incorporacion de la variable
poblacional en los POT y habilitacion de suelo para VIS.
Explica que en este taller “fueron asistidos en total (31)
Municipios entre los cuales se encontraba el municipio de
Gramalote. Adicionalmente, se contd con la participacion
del Consejo Territorial de Planeacion Norte de Santander,
CORPONOR, ICA, INCODER, Area Metropolitana de
Cucuta y la Gobernacion de Norte de Santander”. Explica
gue en materia de gestion del riesgo, durante la jornada se
explicaron los contenidos que deberian incluir los POT de
los municipios participantes para la delimitacion de zonas
de amenaza, la identificacion de posibles riesgos y la
proyeccidn de acciones de mitigacion. Indica que este tema
se complementa con el memorando del 26 de enero de
2011 antes mencionado, el cual se anexa para mayor
informacion.

4.7.10. Con relacion a la explicacion de las razones técnicas y naturales del
desbordamiento de las Ciénagas de El Totumo y El Guajaro que afectaron
los municipios de Luruaco y Repelon en el Atlantico, se indico que este
tema se soporta con la comunicacién 2011EE302 del 26 de enero de 2011
suscrita por el Director General del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales (IDEAM) y en el memorando 2000-3.8220 del 27 de
enero de 2011, suscrito por la Directora de Ecosistemas del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo territorial, el cual se anexa.’®! En el
comunicado del Director General del IDEAM se dijo que,
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“Con el evento de rotura puntual del dique entre Calamar
y Santa Lucia, al costado norte del canal, se afectd la zona
baja correspondiente al casco urbano del municipio de
Santa Lucia, al costado norte del canal, se afect6 la zona
baja correspondiente al casco urbano del municipio de
Santa Lucia, Manati y zonas rurales aledafias. A través de
la planicie y de los drenajes naturales y artificiales
existentes en la zona se transmitio el caudal que se derivé
a traves de la ruptura del dique, hacia todo el sistema de
las ciénagas del ElI Totumo y El Guajaro por efecto
orografico, ocasionando el incremento de nivel en las
mismas hasta provocar la afectacion de las poblaciones

. 74
mencionadas...” .

Por su parte la Directora de Ecosistemas del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial en la comunicacion referenciada,

“Los procesos de transformacion de los humedales,
ecosistemas importantes en la regulacion hidrica, se
vienen presentando debido a que ecosistemas como
bosques riparios o de galarias, areas boscosas de las
zonas altas de las cuencas y franjas de proteccion de
ciénagas y humedales, que cumplen una funcion
complementaria en dicha regulaciéon, estdn siendo
sometidos a procesos de fragmentacion, transformacion y
degradacion, como consecuencia del desarrollo de
actividades como cultivos ilicitos, ganaderia, agricultura,
mineria, proyectos y viales de infraestructura, los cuales
han influido en la capacidad de resistencia de los
humedales provocando, entre otros efectos, su
desbordamiento especialmente en el bajo Magdalena
debido a los efectos generados por el fendbmeno de La
Nifia, que conllevo al aumento de las precipitaciones en la
mayor parte del pais. Es relevante mencionar que dos de
las principales cuencas del pais, Magdalena — Cauca,
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fluyen hacia la region Caribe (...) Cabe destacar que el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
desde las funciones establecidas otorgadas por la Ley 99
de 1993, ha generado el marco Politico y normativo que
establece la proteccion y manejo de los humedales. Es asi
como en 2002 se elaboro la Politica Nacional de
Humedales interiores, principal herramienta que describe
las estrategias y metas correspondientes a la conservacion
de estos ecosistemas. Mediante Resolucion 157 de 2004, el
Ministerio establecidé disposiciones para reglamentar el
uso sostenible, conservacion y manejo de humedales (...)
es importante aclarar que el Guajaro corresponde a un
embalse, es decir es un sistema artificial, que se encuentre
integrado a la cuenca del Canal del Dique. Este embalse
distribuye las aguas a través de canales artificiales. El
Embalse fue construido en el afio de 1974, motivo por el
cual no cuenta con Estudio de impacto Ambiental ni plan
de Manejo. En lo que tiene que ver con la Ciénaga de El
Totumo, la Corporacion Autonoma Regional del Atlantico
aun no ha reportado a este Ministerio la elaboracién del
Plan de Manejo correspondiente, siendo esta Corporacién
a su vez responsable de formular, adoptar e implementar
los Planes de Manejo de los humedales en el area de su

Jurisdiccion (...) 2

4.7.11. Para finalizar dice que en cuanto a los informes de prediccion
climatica para el 2011 por parte del IDEAM y los Centros Internacionales
de Prediccion Climética, se contestd la comunicacion 2011EE302 del 26
de enero de 2011, suscrita por el Director General del Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, y que se adjuntan en
(10) folios los informes emitidos por el IDEAM hasta la fecha. ™ Por
ejemplo en la Publicacion No 191 del Boletin de Prediccion Climatica y
alertas de enero de 2010 hace la prediccion climatica de abril a junio de
2011 en la Region Caribe, Region Pacifica, Region Andina, Region
Orinoquia, y Region Amazonia. En dichos informes se dice en lineas
generales que este periodo hace parte de la primera temporada lluviosa del


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn75
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn76

afio en gran parte del pais, la cual puede ser alterada por la influencia de
“La Nifia” y que por ende el nivel de lluvias durante este periodo también
puede aumentar de manera inusitada y anormal*2.

4.8. Pruebas aportadas por el Ministerio del Interior y de Justicia

4.8.1. El dia jueves 27 de enero de 2011, se recibio escrito firmado por la
doctora Luz Amanda Pulido, Directora Nacional de Emergencias, vy
dirigido al doctor Fernando Gomez Mejia Director de Ordenamiento
Juridico del Ministerio del Interior y de Justicia; en este se responde el
cuestionario de la siguiente forma:

4.8.2. En cuanto a la explicacion pormenorizada de cuales han sido los
hechos nuevos que se han dado para decretar una segunda emergencia,
econdmica, social y ecoldgica relacionados con la grave calamidad publica
que dio lugar a la declaratoria de la emergencia economica, social y
ecologica por grave calamidad publica de diciembre 7 de 2010, teniendo
en cuenta el nimero de afectados y victimas por cada hecho, se dijo quel®:

- “Los nuevos hechos que dieron lugar a que el Gobierno
Nacional expidiera un nuevo decreto de declaratoria de
Estado de Emergencia Econémica y social y Ecoldgica, en
términos de afectaciones, se explica con el incremento en
la cifra de muertos, desaparecidos, heridos, familias,
personas afectadas, viviendas destruidas y viviendas
averiadas, como consecuencia de la continuidad en los
fendbmenos naturales de inundaciones, remocién masa,
deslizamientos, ocasionados por el fendmeno de la Nifia,
como se certifico en su oportunidad por la Direccion de
Gestion del Riesgo. Estas variaciones son el resultado de
los reportes de las entidades territoriales a través de sus
comités locales y regionales, asi como los informes y
boletines emitidos por las entidades técnicas como el
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IDEAM, el IGAG y Corporaciones Autdnomas Regionales,
entre otras. Esto determind, que la Direccion de Gestion
del Riesgo expidiera una nueva certificacion que reflejara

(sic) las actuales condiciones de afectacion del Pais”.

En este orden de ideas, se tiene:

AFECTACION CERTIFICACION|CERTIFICACION|VARIACION|%

1 2 VARIACION
MUERTOS 206 310 104 150%
DESAPARECIDOS|119 63 (56) 53%
HERIDOS 246 289 43 117%
FAMILIAS 337.513 458.087 120.574 136%
PERSONAS 1.614.676 2.220.482 605.806 138%
AFECTADAS
VIVIENDAS 2.049 5.157 3.108 252%
DESTRUIDAS
VIVIENDAS 275.569 325.379 49.810 118%
AVERIADAS

Indica que las cifras expuestas las elabord en un primer
lugar la Direccion de Gestion del Riesgo entidad que
consolida la informacion nacional a través de los Comites
Locales (Municipios) y Regionales (Departamentos) para
la Prevencion y Atencion de Desastres, quienes reportan a
la oficina de comunicaciones de la Direccidén las
situaciones de emergencia, calamidad o desastres de tipo
natural o antropico que se presentan en el territorio
colombiano. Sin embargo, con la primera declaratoria del
Estado de Emergencia Economica y social y Ecologica el
Gobierno Nacional instalé la Sala de Estrategia para la
respuesta a la emergencia, en donde los ministerios y otras
entidades del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion




de Desastres, han venido reportando las afectaciones de
sus sectores. Dice que estas cifras de afectacion son
superiores a las que son reportadas a la Direccion de
Gestion del Riesgo y que se registran en la base de datos
de emergencias. Es asi como el nimero de hectéareas
reportadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, con corte a 30 de diciembre de 2010 ascienden a
726.172 frente a las 134.854 reportadas a la Direccion de
Gestion del Riesgo.

- Con relacion el numero de centros educativos,
acueductos, alcantarillados, centros de salud, vias
averiadas, que reportaron a la DGR es inferior a los datos
del sector educacion que fueron reportados por los
respectivos Ministerios. La consolidacion de estas cifras
estd en proceso de validacion al interior de la Sala de
Estrategia para la respuesta a la emergencia.

AFECTACION DGR- SALA DE
MU ESTRATEGIAS
VIAS AVERIDAS 737 EN PROCESO DE
CONSOLIDACION
ACUEDUCTOS 223 EN PROCESO DE
CONSOLIDACION
ALCANTARILLADOS 16 4.148
CENTROS DE SALUD 12 136
CENTROS 157 2.079
EDUCATIVOS
HECTAREAS 134.854 726.172

Anexo 1.- Soporte de las afectaciones sectoriales en

documento Excel EDAN PAE Nacional.”




4.8.3. Sobre la explicacion de cudles han sido las medidas que se han
tomado a través de la expedicion de los decretos de desarrollo de la
emergencia econdmica, social, y ecologica de 7 de diciembre de 2010, y
sus respectivos resultados y efectos inmediatos y mediatos en materia de

atencion y prevencion de las personas afectadas por el invierno, se sefialo
que[@l'

“Con base en los decretos de Emergencia, en especial el
decreto 4702, modificatorio del decreto 919 de 1989, y
para atender la primera fase de la emergencia, se han
destinado recursos por $281.314.394.855.19, desde el 29
de diciembre de 2010 a enero 25 de 2011, para atender las
siguientes lineas: Asistencia Humanitaria-Alimentacion,
elementos de cocina y aseo; giros directos, Convenios
Nacionales y gastos operativos del Fondo Nacional de
Calamidades, dando aplicacion del régimen normativo
especial contemplado en el decreto 4579 de 2010.
Igualmente se han recibido donaciones en efectivo por
COLOMBIA HUMANITARIA con corte a 26 de enero de
2011, la suma de $38.064.018.622,13”

4.8.4. Referente a la explicacion de cuales fueron las medidas de
prevencion tomadas con anterioridad a la emergencia invernal,
especialmente en los departamentos y municipios afectados con las
inundaciones, deslizamientos de tierras y crecientes subitas, se plante6 que
dichas estrategias se centraron en la Direccion de Gestion de Riesgo como
entidad coordinadora del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion.
En dicha entidad se enfocaron las siguientes lineas de accion®:

1. Prevencion y Mitigacion del Riesgo que se divide
en:
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1.1 Asistencia técnica en gestion local del riesgo, en
donde se da asistencia técnica de riesgos a nivel local.
Explica que durante la vigencia 2008 la DGR ejecuto
la asistencia en 44 municipios de 16 departamentos, en la
vigencia 2009 se asistieron 80 municipios mas y asistiendo
en modo de seguimiento a los de 2008 para un total
acumulado en las dos vigencias de 123 municipios en 25
departamentos. Explica que para la vigencia 2010 “se dio
Asistencia Técnica a 171 municipios distribuidos por todo
el pais”.

1.2 Sistema Integrado de Informacion (SIGPAD) en
donde se maneja la informacion sobre los diferentes
fendmenos naturales que se presentan en el pais. Dice que
a través de dicho sistema se han realizado 64 talleres de
capacitacion para la implementacion del Sistema de
Informacién, manejo de datos y procesos de registro,
dirigidos a los 32 Comités Locales de ciudades capitales y
32 Comites Departamentales de Prevencion y Atencion de
Desastres. Explica que paralelo a la capacitacion se han
entregado 64 equipos de cémputo con el respectivo
software para la implementacion de los modulos de
consulta: Informacion Basica, reduccion, respuesta,
recuperacion y seguridad dirigidos a los 32 Comités
Locales de ciudades capitales y 32 Comités
Departamentales de Prevencion y Atencion de Desastres.
Finalmente dice que se han desarrollado 2 talleres
nacionales de seguimiento y evaluacion del sistema
integrado de informacion para la prevencion y atencion de
desastres.

1.3 Obras de prevencion y mitigacion que apoya a los
municipios para desarrollar las obras de prevencion y
mitigacion, y que hace parte de las acciones que viene
desarrollando la DGR dentro de las estrategias de
intervencion. Explica que durante el 2010 se apoyaron y



viabilizaron 55 proyectos con un valor total de $38.115
millones, los cuales fueron apoyados con recursos del
Fondo nacional de Regalias por valor de $30.506 millones,
es decir fueron cofinanciados en un 80%. Estos recursos
beneficiaron 19 departamentos - 52 municipios. Dice que
estas obras se enfocan a mitigacion y prevencién a través
de construccion de jarillones, terraplenes, reconstruccion
de puentes peatonales, canalizacion de arroyos,
construccién de diques, reposicion de alcantarillado, muros
de contencidn, entre otros.

1.4 Tsunami y huracanes: Explica que en esta area se
dieron capacitaciones en el Valle del Cauca, Cauca, Narifio
y Choco, en total 16 municipios. Igualmente se realizaron
simulacros en Buenaventura y Tumaco, en los meses de
julio y octubre respectivamente. Dice “que a la fecha se
encuentra en tramite la expedicion del Decreto por el cual
se adopta el Plan Nacional de gestion de Riesgo por
Tsunami”.

1.5 Comunicacién con CLOPAD y CREPADE: Dice
que estos Comités regionales realizan reportes semanales
de la afectacion generada por los fendmenos naturales, que
para esta temporada se concentra en el invierno asociado al
fendbmeno de la Nifia, en el cual se consigna el tipo de
emergencia y el nimero de personas afectadas y dafios
materiales provocados. Dice que también a través de la
pagina del SIGPAD (www.sigpad.gov.co) se replican las
alertas emitidas por el IDEAM a los Comités Regionales y
Locales para la Prevencién y Atencion de Desastres, con el
fin de que se activen los Planes de Emergencia y
Contingencia, ante deslizamientos, crecientes subitas,
aumento de niveles en los rios, incremento de las lluvias,
tormentas eléctricas, vendavales u otros fendmenos
naturales o antrépicos. Explica también que a través de la
oficina de prensa del grupo de Formacion y Capacitacion,
se emiten boletines de prensa donde se informa a los
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Comités locales y regionales, medios de comunicacion y
funcionarios del SNPAD, los eventos o predicciones sobre
el comportamiento del clima, nivel de los rios,
comportamiento volcanico, entre otros.

2. Atencion y Rehabilitacion frente a Emergencias:

2.1 Atencion de Emergencias en el Territorio
Nacional: Dice que la atencidn de las emergencias en el
territorio nacional se hace a través de menajes, apoyo
alimentario, materiales de construccion, sacos de
polipropileno; apoyo para operativos de emergencia y
giros directos a municipios y departamentos. Explica que
estas emergencias corresponden a inundaciones,
avalanchas, sismos, erupciones volcanicas, vendavales,
sequia, entre otros. Indica que fueron apoyados en
promedio anual 52 municipios en los 19 departamentos.
Los departamentos con mayor recurrencia de afectacion y
apoyo fueron: Antioquia, Atlantico, Bolivar, Cauca,
Caldas, Caquetd, Cérdoba, Cesar, Cundinamarca, Choco,
Guajira, Huila, Magdalena, Narifio, Putumayo, Risaralda,
Santander, Sucre, y Valle del Cauca.

Explica que con relacion a la Temporada Invernal 2010 —
2011 la Direccion General de Riesgo ha establecido una
estrategia de intervencidn segun los pronosticos reportados
por el IDEAM, asociados a la presencia del fendmeno de
La Nifia, en la cual las entidades del Sistema Nacional para
la Prevencion y Atencion de Desastres deben cumplir con
sus responsabilidades y destinar los recursos segun su
competencia.



2.2. Programas Banco de Materiales y procesos de
reconstruccion y reubicacion de viviendas:Explica que es
un programa de la Direccion de Gestion del Riesgo,
mediante el cual se apoyan a las alcaldias para la
reconstruccion parcial o total de las viviendas afectadas
por los diferentes fendmenos naturales (inundaciones,
vendavales, deslizamientos, incendios, etc.). Dice que a
través de este programa durante la vigencia 2010 se
atendieron nueve departamentos, 12 municipios,
desarrollando 14 proyectos que permitio: reparar, construir
y reubicar 2411 viviendas por un valor total de
$8.357.948.483, de los cuales el FNC cofinancio
$5.338.199.727 millones.

2.3 Subsidios de Arrendamiento: Explica que hasta la
fecha se han otorgado subsidios de arrendamiento que
ascienden a $2.295.130.000,00 millones de pesos para
atender los damnificados de la temporada invernal en los
distintos departamentos.

2.4 Fortalecimiento de las entidades operativas: Dice que

se han apoyado grupos de Cruz Roja Colombiana, Defensa
Civil Colombiana, Sistema Nacional de Bomberos, Fuerza
Aérea Colombiana, Grupo NBQ- Manejo de Sustancias
Quimicas Peligrosas, Fuerzas Armadas entre otros, con
equipos de rescate y dotacion, por valor de $678.7
millones, en 28 departamentos.

2.5 Protocolos de actuacion: Explica que se actualizo la
“Guia de Actuacién” ante un evento critico de cobertura
nacional y se desarrollaron los instrumentos de evaluacion
de dafios, Planes Sectoriales de Emergencia vy
Contingencia y el Plan de Respuesta de la Direccion de



Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia,
por valor de $95 millones.

2.6 Apoyo en Telecomunicaciones: Indica que fueron
invertidos recursos por valor de $2.020 millones,
correspondientes a la adquisicion de equipos para el
fortalecimiento de las 32 redes departamentales de
emergencias, entidades operativas (Cruz Roja Colombiana,
Defensa Civil Colombiana, Sistema Nacional de
Bomberos) y la instalacion de alarmas en el area de
influencia del Volcan Cerro Machin, Nevado del Huila y
en la cuenca del Rio Combeima en el Municipio de Ibagué.
Igualmente explica que se han fortalecido en
comunicaciones el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, Parques Nacionales de Colombia,
Ministerio de la Proteccion Social, Ingeominas, el DAS y
la Sala de Estrategia del Ministerio del Interior y de
Justicia y las redes locales de los municipios de Paez,
Guapi y la Vega en Cauca, Valledupar en el Cesar, El
Banco en el Magdalena, El litoral pacifico de Marino,
Cajamarca e lbagué en Tolima, y Leticia en Amazonas.
Explica que los recursos para este proyecto fueron
aportados por el Ministerio de la Tecnologia, la
Informacién y las Comunicaciones y el Fondo Nacional de
Calamidades.

2.7 Declaratorias de Desastre y Calamidad
Publica. Explica que durante el afio 2010
a solicitud de los sefiores alcaldes se expidieron
129 Resoluciones de Calamidad por otra parte con
declaratoria de desastres se encuentran el departamento de
Cordoba, la zona de la Mojana y el municipio de Tumaco
en Narifo.



4.8.5. Sobre la explicacion de las razones técnicas y naturales que
produjeron el 17 de diciembre de 2010 la ruptura de los diques de
contencion en sectores del Canal del Dique, se resefia lo mismo que se dijo
por parte del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica en el punto 4.7.6 de esta providencia. Explica que también se
dio el colapso de las estructura del Embalse del Guajaro y del Limon y
explica que,

“El caudal que ingresa llega hasta el costado oriental del
embalse del Guéjaro, siendo contenido inicialmente por el
lado externo de la presa diqgue POLONIA, la cual esta
disefiada para contener las aguas del costado interior del
embalse. La presa/dique POLONIA falla y como
consecuencia ingresan al embalse importantes cantidades
de agua que elevan los niveles del embalse, afectando al
Municipio de REPELON. Igualmente como consecuencia
de la sobre elevacion de los niveles del Gudjaro, en la
descarga del embalse sobre el Canal del Dique
(Compuertas/Presa Limon y Santa Rosa) se presenta la
superacion de estas estructuras presentandose vertimiento
sobre ellas e incrementando las descargas en el Canal del
Dique y elevando sus niveles. Posteriormente se presenta
la falla de la presa del limén lo que ocasiona un
incremento subito de los caudales y niveles del Canal del
Dique. EI colapso de las estructuras de contencién del
embalse del Gudjaro trajo como consecuencia una
avalancha aguas abajo afectando SAN ESTANISLAO DE
KOTSKA en la margen derecha del Canal del Dique, SAN
CRISTOBAL y SOPLAVIENTO en la margen izquierda y
mas aguas abajo en la margen derecha se afecta
CAMBOTE en el municipio de ARJONA y Mahates en la
margen izquierda”

4.8.6. Sobre la explicacion de los sucesos del Municipio de Gramalote
(Norte de Santander), y en respuesta a la pregunta de las medidas que
habia tomado el gobierno nacional y departamental para prevenir y evitar
la posibilidad de este suceso durante los Gltimos cinco (5) afios y desde que



se presento el fendmeno de la emergencia invernal, remitio el Informe de
“Visita de emergencia al Municipio de Gramalote, Departamento de Norte
de Santander” preparado por la Subdireccion de Amenazas Geoldgicas y
de Entorno Ambiental del INGEOMINAS, que se expuso en el punto
4.7.9 de esta providencia. Sin embargo, como datos nuevos se dijo que la
funcion del INGEOMINAS frente al tema especifico de las amenazas de
origen geologico, se circunscribe a la identificacion de los fendmenos
potenciales y la consecuente informacion de los mismos al Sistema
Nacional de Atencién y Prevencion de Desastres, en cabeza de la
Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia.
Explica que en materia de amenazas, este Instituto es responsable de
adelantar los estudios mas no es autoridad ejecutora. Indica que “...en
consideraciéon al conocimiento que este Instituto tenia de la zona en
particular y al hecho de no haberse presentado ningln evento previo en la
misma, no se habian formulado medidas de prevencion para la region”2,

4.8.7. Finalmente en cuanto a la explicacion de las razones técnicas y
naturales que produjeron que el aumento de los niveles de los embalses de
Urra - Cérdoba y Prado - Tolima, se mencion6 que®:

“De acuerdo a la informacion reportada por parte del
IDEAM en sus registros de precipitaciones en las zonas,
los rios Sind en el departamento de Cordoba y Negro y
Cunday en el departamento del Tolima, aumentaron
considerablemente su caudal, lo que determiné el aumento
en los volumenes embalsados por encima de su cota
maxima de disefio, razon por la cual se hizo necesario
evacuar el agua sobrante hacia las cuencas”.

4.9. Pruebas remitidas por el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales (IDEAM)
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El IDEAM a través del Jefe de la Oficina Juridica, Ferney Baquero
Figueredo, emitid concepto técnico especializado el 02 de febrero de 2011,
respondiendo a algunas de las preguntas solicitadas en el Auto de Pruebas
proferidas por este despacho.

4.9.1. En un primer lugar realiza un analisis del comportamiento de lluvias
del mes de diciembre de 2010 y explica que,

“el mes de diciembre en condiciones normales hace parte
de la transicion de la primera temporada lluviosa y el
inicio de la temporada seca para las regiones Caribe y
Andina, con una disminucion paulatina de las lluvias
iniciando primero en la regién Caribe (primera quincena)
y continuando en la region Andina (segunda quincena). No
obstante lo anterior, en el afio 2010 la situacién no se
present6 asi como consecuencia del fendmeno de La Nifia
y la temporada lluviosa se extendio casi hasta la segunda
década del mes en la region Caribe y en la region Andina
hasta finales del mes.Esta situacion hizo que las
cantidades de precipitacion en la mayoria de las
principales ciudades del pais superaron los promedios
historico” 4,

4.9.2. Indica a través de un mapa sobre las precipitaciones del pais en cada
una de las regiones que,

“...las lluvias en el mes de Diciembre (sic) superaron
valores normales y se ubicaron muy por encima de los
valores catalogados como excesivos (precipitacion mayor
al 170 %) entendiéndose por condicion normal, 100%,
cuando la lluvia registrada coincide con el promedio
historico del mes. En la Regién Caribe se presentaron
abundantes cantidades de lluvia que superaron los
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promedios histéricos registrados. Se presentaron
precipitaciones por encima del 600% en Riohacha
(Guajira); entre el 500 y 600% en Cartagena (Bolivar);
entre el 400 y 500 % en Monteria (Cordoba) y Valledupar
(Cesar); entre 300 y 400 % en Barranquilla (Atlantico) y
Santa Marta (Magdalena)®.,

4.9.3. De otra parte dice que en la Regién Andina los volimenes de lluvia
estuvieron por encima de los valores historicamente registrados. Dice que
se presentaron precipitaciones entre el 500 y 600% en Cucuta (Norte de
Santander); entre el 400 y 500% en Bucaramanga y Barrancabermeja
(Santander); entre 300 y 400 % en Tunja (Boyaca); entre el 200 y 300 %
en Ibague (Tolima), Bogota (Cundinamarca), Rionegro (Antioquia) y
Pereira (Risaralda); entre el 170% y el 200% en Cali (Valle) y Medellin
(Antioquia); entre 110 y 170 % en Armenia (Quindio)®. Igualmente
indica que en la Regidn Pacifica las cantidades de lluvia estuvieron por
encima de los valores historicos registrados, especialmente en las ciudades
de Buenaventura y Quibdd donde las cantidades de lluvia estuvieron por
encima de los registros histéricos entre 140 y 190 %.

4.9.4. Indica que los primeros veinte dias de enero del afio en curso “...se
han caracterizado por presentar volimenes de precipitacion por encima
de lo normal en grandes extensiones del territorio nacional; en particular,
la Region Caribe ha presentado volumenes excesivos de precipitacion
sobre la Peninsula de la Guajira y al sur de su Zona™®2. Dice que, “En la
region Andina las precipitaciones mas fuertes se han dado sobre Norte de
Santander, Altiplano Cundiboyacense, oeste y sur de Antioquia, eje
cafetero, centro y sur de Tolima y norte y centro del Huila
especialmente”®8. Explica que también en los Llanos Orientales y la
Amazonia se han registrado valores de precipitacion por encima de lo
normal para la época, y que en la region pacifica las lluvias mas fuertes se
han dado en el Choco.
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4.9.5. Sobre el comportamiento de los niveles de los principales rios del
territorio nacional durante el afio 2010 y primeros dias del mes de enero de
2011, dice que se mantienen las inundaciones en la cuenca baja del rio
Magdalena y en los sectores afectados por la ruptura del Canal del Dique
en el Sur del Atlantico.® Explica que se mantienen las inundaciones en la
cuenca media y bajo del rio Cauca®? y en el rio Atrato en la parte baja de
la cuenca, continGan las afectaciones por desbordamiento del rio®. Con
relacion al Rio Magdalena explica que en la poblacion de Gamarra (Cesar)
persisten los niveles por encima de los maximos medio para esta época del
afio indica que en la Cuenca baja del nivel del rio Magdalena, observado a
la altura de El Banco, Magangue y Calamar registran un comportamiento
moderado de descenso en los ultimos quince (15) dias, manteniendo
valores por encima y cercanas de las cotas de desbordamiento, causando
afectacion por inundaciones de poblaciones riberefias®2.

4.9.6. Finaliza el concepto técnico el IDEAM diciendo que, “De lo
presentado anteriormente se puede apreciar que en general los niveles de
los rios terminaron el 2010 en valores muy por encima de los niveles
historicos, y a pesar del descenso en lo transcurrido del 2011, estos aun
contintan en el rango de niveles altos. Por lo tanto de no presentarse un
descenso considerable en los niveles antes de la primera temporada de
lluvias, se podrian alcanzar condiciones criticas™.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Con escrito fechado el dia 23 de febrero de 2011, de acuerdo con lo
dispuesto en los articulos 242, numeral 2°, y 278, numeral 5° de la
Constitucion Politica, rindio concepto el Procurador General de la Nacion,
solicitando que se declareinexequible el Decreto 020 de 2011, basandose
en los argumentos que a continuacidn se resumen.

5.1. Inicia su intervencion haciendo referencia al concepto rendido por la
Procuraduria en la primera declaratoria de estado de emergencia®y
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mencionando los presupuestos juridicos constitucionales dentro de los
cuales debe enmarcarse la declaracion de un estado de emergencia
econdmica, social, ecoldgica, por grave calamidad publica. Sobre este
punto dice que, “El Gobierno Nacional solo cuenta con noventa dias,
dentro de cada afio calendario, en los cuales puede declarar y poner en
vigencia los estados de emergencia que considere necesarios por razones
econdmicas, sociales, ecologicas o de calamidad publica. En este limite
temporal es posible declarar un estado de emergencia concreto por
periodos de hasta treinta dias. El periodo inicial, conforme lo precisa la
Corte en la Sentencia C-135 de 2009, es prorrogable, sin que en todo caso
se sobrepase el tope de noventa dias en el afio calendario. "

5.2. De igual forma sostiene que la consecuencia mas notoria de declarar
un estado de excepcion por razones economicas, sociales, ecologicas o de
calamidad publica, es la de que los decretos legislativos dictados a su
amparo tienen el caracter de legislacion permanente. Indica que “los Unicos
decretos legislativos que no tienen la anterior caracteristica, seguin lo
precisa la Corte en la Sentencia C-224 de 2009, son los de tipo tributario
y penal. Lo mismo puede decirse de los decretos legislativos dictados
dentro de una prérroga del estado de emergencia inicial. "2

5.3. Sostiene que por el caracter de legislacion permanente se generan
problemas respecto del ejercicio de la competencia legislativa del
Gobierno Nacional, “pues existe el riesgo de que se abuse de esa
competencia, o de que ella sea objeto de una desviacion de poder” B2, Por
esta razon indica que el control de los estados de emergencia y de los
decretos dictados a su amparo debe ser riguroso, tanto en lo politico, lo
cual corresponde al Congreso de la Republica, como en lo juridico, tarea
que es propia de la Corte Constitucional ya que en el fondo “subyace el
principio democratico, que puede resultar comprometido seriamente como
consecuencia de una legislacion expedida en forma excepcional por un
grupo reducido de personas: las que conforman el Gobierno Nacional, en
desmedro de las competencias propias del Congreso de la Republica v,
por ende, de la democracia representativa. "%
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5.4. lgualmente sefala que, “la declaracion de un estado de emergencia
por razones econdmicas, sociales, ecoldgicas o que constituyan grave
calamidad puablica, es de caracter excepcional, y sus prérrogas deben ser
excepcionalisimas, porque tanto el primero como las segundas
comprometen el principios democratico y la representacion popular. Los
controles politico y judicial de ambos deben ser rigurosos y ejercerse de
manera oportuna, para prevenir o remediar las eventuales vulneraciones
que puedan cometerse. "2

5.5. En cuanto al andlisis formal del Decreto 020 de 2011 explica que en
los considerandos del decreto se sefial6 que la emergencia econdmica,
social y ecologica por grave calamidad publica se fundamenta en una serie
de hechos y resultados adversos ocurridos durante los meses de noviembre
y diciembre, como consecuencia de la agudizacion de la ola invernal
causada por el fenébmeno climatico de La Nifia. Por esta razon considera
que se cumple formalmente con el requisito de motivacion suficiente, que
establece el articulo 11 de la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los Estados
de Excepcidn, segun lo precisa la Corte en la Sentencia C-149 de 200322,

5.6. De otra parte indica que “no obra en el expediente prueba alguna de
que se haya cumplido con el requisito de comunicar la decision de
declarar el estado de excepcion y de los motivos de la misma a los Estados
Parte de la Convencion Americana de Derechos Humanos y del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos™2%.

5.7. En cuanto al analisis de fondo o material de los decretos considera que
dicho analisis “debe hacerse de manera muy precisa y estricta, conforme a
dos parametros de constitucionalidad, a saber: (i) que se trate de hechos
sobrevinientes, propios de circunstancias extraordinarias, que hagan
imposible mantener la normalidad mediante los poderes ordinarios del
Estado; y (ii) que tales hechos perturben o amenacen con perturbar, de
manera grave e inminente, el orden econdmico, social o ecolégico del
pais, o que los mismos constituyan grave calamidad publica. “2%4


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn99
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn100
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn101
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn102

5.8. Sobre el analisis del cumplimiento de los presupuestos facticos anota
que se cumple con el requisito de que los hechos no sean de aquellos
eventos que puedan dar lugar a la declaratoria del estado de guerra exterior
0 conmocion exterior. Por otra parte subraya que todos los hechos, sin
excepcion, ocurrieron durante los meses de noviembre y diciembre de
2010, a partir de la agudizacion del fendbmeno de La Nifia en todo el
pais®®!. Estos hechos son los siguientes:

HECHO FECHA

Agudizacion fenomeno de La Nifia Noviembre de 2010

Continuacion de deslizamientos de tierra, | No se especifica.
inundaciones y crecientes subitas por los
efectos del fendmeno de La Nifa.

Persistencia de lluvias con amenaza de | No se especifica.
deslizamientos de tierras y de descargas de
vertimientos en los embalses.

Inundaciones en la cuenca del rio Sinu por | 16 de diciembre de 2010.
fuertes precipitaciones.

Volumenes de lluvia por encima del | Mes de diciembre de 2010.
promedio en la mayoria de ciudades.

Ruptura de los diques de contencion en | 17 de diciembre de 2010.
varios sectores del Canal del Dique.

Condicion critica del rio Sina. 17 de diciembre de 2010.

Remocién en masa de la cabecera del | 17 de diciembre de 2010.
municipio de Gramalote.

Desbordamiento de las ciénagas de EIl | 18 de diciembre de 2010.
Totumo y El Gujaro (Atlantico).

Alerta roja por ascenso en el nivel del |20 de diciembre de 2010.
embalse de Rio Prado, Tolima.



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn103

Mantenimiento de alerta de amenaza por | 20 de diciembre de 2010.
deslizamientos de tierra en diferentes
regiones del pais.

Gigantesco alud en el municipio de la |23 de diciembre de 2010.
Cruz, Narifio.

Conservacion del nivel de alerta en las | 27 de diciembre de 2010.
poblaciones de EI Banco, Magangué,
Plato y Calamar.

Se mantiene el nivel de alerta del rio | Diciembre de 2010.
Magdalena, desde Gamarra, Cesar, hasta
su desembocadura.

Aumento progresivo de las personas | 30 de diciembre de 2010.
afectadas por el fendbmeno de la Nifia en
todo el pais; afectacion de servicios
publicos y de tierras, con |las
consecuencias que esto genera.

5.9. Dice que una vez analizados los hechos estos no se pueden calificar
como “hechos nuevos”, ya que el tltimo de ellos ocurrio6 el 30 de diciembre
de 2010. Por esta razon considera que los “hechos nuevos™ corresponden a
la expresion del mismo fendmeno natural (ElI Fendmeno de la Nifia) que
dio origen a la declaratoria de emergencia del Decreto 4580 de 2010. Sobre
este punto indica que “...todos esos hechos ocurren en los meses de
noviembre y de diciembre de 2010, es decir, en dias previos a declarar el
estado de emergencia por medio del Decreto 4580 de 2010 o en dias
coetaneos a aquellos en los cuales dicho estado estuvo vigente, lo cual
ocurrié en el periodo de tiempo comprendido entre el 7 de diciembre de
2010y el 5 de enero de 2011”.

5.10. En el mismo sentido explica que por estar enmarcados los hechos
descritos en la vigencia del estado de emergencia que habia sido declarado
en el Decreto 4580 de 2010, del 7 de diciembre de 2010 al 5 de enero de
2011, se pueden inferir dos situaciones: (i) que el primer estado de




emergencia no fue atil para conjurar la emergencia o (ii) que pese a estar en
estado de emergencia el Gobierno no ejercid6 de manera oportuna las
competencias que éste le confiere®®. Indica que “Sea por inutilidad del
estado o por falta de uso o de ejercicio de las facultades que éste confiere,
esto no justifica que se declare un nuevo estado de emergencia. Para

afrontar los hechos que se califican de ‘nuevos’”.

5.11. Estima que por no tratarse de hechos nuevos, lo que se esta
presentando en este caso es una prorroga del estado de emergencia®!, pero
que dicha prorroga no se hizo de manera oportuna, ya que el gobierno
debié hacerlo hasta la media noche del 5 de enero de 2011, cuando se
agotaba la vigencia del estado de emergencia anterior. Sostiene que los
estados de emergencia econdmica, social y ecolégica son prorrogables®,
siempre y cuando se haga de manera oportuna, es decir antes de expirar los
términos de vigencia del estado de emergencia que se pretende extender en
el tiempot2Z,

5.12. Explica sobre el mismo punto que, “...Si se consideraba que el
tiempo de vigencia del estado de emergencia era insuficiente para tomar
todas las medidas necesarias para afrontar la crisis, lo que correspondia
hacer, al tenor de la Constitucion, era disponer su prérroga de manera
oportuna, es decir, antes de la medianoche del 5 de enero de 2011 y no,
como se hizo, esperar a que el estado de emergencia cesara y dejando
pasar un dia: el 6 de enero de 2011, proceder a declarar un nuevo estado
de emergencia”®®.,

5.13. Concluye advirtiendo nuevamente que de acuerdo con la Sentencia C
— 224 de 2009, el ejercicio de las facultades para declarar el estado de
excepcion son restringidas porque con éstas se afecta y limita el principio
democratico por medio de las facultades extraordinarias de legislacién que
pueden llegar a afectar el interés general.

V1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
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1. Competencia.

De conformidad con lo sefialado por los articulos 4°, paragrafo del 215 y
numeral 7° del 241 de la Constitucion Politica, esta Corporacion es
competente para conocer del proceso de la referencia.

2. El asunto objeto de revision.

Corresponde a esta Corporacion pronunciarse sobre la constitucionalidad
del Decreto 020 de siete (7) de enero de 2011, “Por el cual se declara el
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica por razén de grave
calamidad publica”. Con este proposito se seguira el siguiente orden
expositivo:

1. En primer lugar, la Corte hara alusion a los aspectos generales que ha
establecido la jurisprudencia sobre los estados de excepcion en
Colombia, explicando la limitacién que ha hecho el constituyente y su
uso excepcionalisimo tras la experiencia historica que se presentd en la
Constitucion de 1886, con el uso indiscriminado de este mecanismo por
intermedio del articulo 121 sobre el Estado de Sitio. En este mismo
apartado se estudiara la linea jurisprudencial que se ha establecido en el
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica por grave
calamidad publica y los términos de vigencia en que dicha declaratoria
se puede decretar. Con relacion a este punto se resolvera el problema
juridico planteado por el Procurador, la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica y algunos intervinientes sobre si el estado
de emergencia, social y econdmica por grave calamidad publica permite
la prorroga o por el contrario solo es posible realizar una nueva
declaratoria.

2. En segundo lugar, la Corte efectuara el estudio del cumplimiento de
los requisitos formales y materiales, siguiendo el esquema de analisis



que ha establecido la jurisprudencia constitucional sobre el tema desde
la Sentencia C-004 de 1992% En un primer lugar se realizara el
analisis del cumplimiento de los requisitos eminentemente formales del
decreto de declaratoria, y posteriormente se estudiara si se cumplen los
elementos materiales relacionados con los juicios factico, valorativo y
de necesidad, subsidiariedad o de la insuficiencia de las medidas
ordinarias.

3. Por ultimo, la Corte establecera si el Decreto 020 de 7 de enero de
2011 es constitucional o no de acuerdo al andlisis formal y material
realizado.

3. La utilizacion excepcional y restringida de los estados de excepcion
en Colombia. Caracteristicas especiales del estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por grave calamidad publica y respuesta
a la cuestidn de si en los estados de emergencia procede la prérroga

En este numeral la Corte, como ya se ha enunciado, hara alusion en primer
lugar (3.1) a los aspectos generales que ha establecido la jurisprudencia
constitucional sobre el uso de los estados de excepcion en Colombia en
donde se explicaran las restricciones que impuso el constituyente a estas
herramientas y su uso excepcionalisimo, tras la experiencia historica que se
presentd en la Constitucion de 1886 con la utilizacion indiscriminada de
este mecanismo por intermedio del articulo 121 sobre el Estado de Sitio. En
segundo término (3.2) la Corte estudiara la linea jurisprudencial que se ha
establecido sobre el control de las declaratorias de estado de emergencia,
econdmica, social y ecoldgica por razon de grave calamidad publica y sus
caracteristicas especiales. Por ultimo (3.3) la Corte resolvera en este acapite
el problema juridico planteado por el Procurador General de la Nacion,
sobre si en el caso especifico del Decreto 020 de 7 de enero de 2011 lo que
procedia era realizar una prorroga y no una nueva declaratoria del estado de
emergencia economica, social y ecoldgica por grave calamidad publica y si
por tanto se deben utilizar las subreglas que ha dado la jurisprudencia en el
caso del decreto de prorroga.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn109

3.1. La utilizacién excepcional y restringida de los estados de excepcion
en Colombia

3.1.1. Como se ha sostenido por parte de la jurisprudencia constitucional, la
Constitucion de 1991 establecio una serie de limitaciones constitucionales
y legales a la declaratoria y desarrollo de los estados de excepcién en
Colombia, en consonancia con las obligaciones internacionales al respecto.
Las limitaciones y restricciones constitucionales derivan del querer del
constituyente de 1991 de fortalecer el principio de separacién y control de
los poderes, ya que en la experiencia histérica de la Constitucion de 1886
se habia verificado el abuso de las medidas de excepcion por intermedio
del articulo 121 de la C.P sobre el Estado de Sitio. De esta manera se
dispuso por parte del constituyente de 1991 que estos instrumentos solo
pueden utilizarse en situaciones extraordinarias y que por tanto su uso
puede calificarse como excepcionalisimo.

3.1.2. El caracter excepcionalisimo de las medidas de emergencia en
Colombia ha dado lugar a que se insista por parte de la Corte en sus
distintos analisis, que el uso de estas herramientas es una potestad reglada
que se encuentra sometida a las disposiciones constitucionales, legales y
del blogue de constitucionalidad, parametro de constitucionalidad en el
analisis de las declaratorias de los estados de excepcién y de los decretos de
desarrollo.

3.1.3. Este caracter reglado de las potestades gubernamentales para poder
ejercer las facultades de excepcion se debe a que una declaracion de estado
de emergencia por causas economicas, sociales, ecolégicas o que
constituyan grave calamidad puablica, puede comprometer entre otros los
derechos fundamentales y los principios democratico, de separacion de
poderes y de estructura y organizacion del Estado.

3.1.4. Por ende, la jurisprudencia constitucional ha sefialado de manera
sostenida, que el control de constitucionalidad que le corresponde realizar a
la Corte en virtud del mandato de los articulos 215 y 241 de la Constitucion
Politica, debe ser estricto y riguroso para evitar la eventual vulneracion de
los postulados y preceptos superiores a los que deben sujetarse tanto su
declaratoria, como los decretos de desarrollo de las facultades de las que
temporalmente se inviste al Ejecutivo, en aras de conjurar la crisis y evitar
la extension de sus efectos. Este control riguroso se deriva de que de
manera enfatica el constituyente de 1991, tanto en el texto mismo de la



Carta como en los debates que se llevaron en ella, indicd que se debia
superar el uso habitual de los estados de excepcion en el que se habia caido
bajo la vigencia de la Constitucion de 1886, puesto que ello representaba
una muestra exacerbada del presidencialismo que desarticulaba la
separacion de poderes y negaba la importancia que debia tener el Congreso
de la Republica como maxima expresion del foro democratico de la
Nacion.

3.1.5. En este sentido en la Sentencia C-802 de 20021% se realiz6 un
resumen pormenorizado sobre los modelos constitucionales que se han
adoptado en el constitucionalismo comparado, que permitia los estados de
excepcion en la Constitucion de 1991. En esta sentencia se explico a partir
del derecho comparado como se afronta por parte de los diferentes estados
constitucionales las situaciones excepcionales que no pueden enfrentarse
por intermedio de los instrumentos juridicos ordinarios. lgualmente se
explico en esta decision que existen fundamentalmente dos modelos en el
derecho constitucional comparado que debian ser analizados®. Por un
lado los estados que no regulan expresamente la manera como se han de
afrontar los estados excepcionales, es decir que no contemplan un
derecho constitucional de excepcion y en donde se presume que ante la
llegada de una crisis, los poderes publicos, fundamentalmente el ejecutivo,
determinaran la manera como se ha de responder a la crisis a traves de los
mecanismos legales ordinarios. Tal es el caso de los Estados Unidos,
Inglaterra, Italia y Suiza'**2. Por otro lado se tiene los paises que consagran
un modelo constitucional de excepcion en donde en la misma norma
constitucional se consagran especificamente los presupuestos y los limites
para la declaratoria de un estado de anormalidad institucional y las
condiciones que debe tener la produccion de una legislacion excepcional.
Dentro de los modelos en donde se introduce constitucionalmente los
estados de excepcion se puede citar el caso de Francia, en donde se origina
la figura a través del estado de sitio, Alemania, Espafia y en general los
paises latinoamericanos como Colombiat.

3.1.6. Por otra parte se debe tener en cuenta que la reglamentacion
constitucional que limita este tipo de estados se utiliza fundamentalmente
para evitar que estos mecanismos se instrumentalicen, es decir que lo que
se pretende es impedir que el “estado de excepcion” se convierta en la regla


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn110
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn111
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn112
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn113

(la excepcidn como regla) y que se empiecen a utilizar dichos mecanismos
de manera habitual como una forma de soslayar o evadir el cumplimiento
efectivo de todo orden constitucional que se relaciona con el principio
democratico, la separacién de poderes y la proteccion, defensa y tutela de
los derechos fundamentales™..

3.1.7. Uno de los riesgos mas frecuentes de establecer la excepcionalidad
como regla puede ser el de afectar o vulnerar el principio democrético, la
forma de gobierno y los derechos fundamentales de los ciudadanos. La
excepcionalidad de los estados de emergencia puede llegar a afectar o
vulnerar el principio democratico cuando la figura juridica de la excepcion
convive con aquella de la democracia (la excepcion como estado de
excepcion)™: porque se pueden generar espacios de indeterminacion o
vacios de derecho que son aprovechados por la excepcion misma (la
excepcion como indeterminacion); porque se puede recurrir al empleo
continuo de estos mecanismos extraordinarios, para consolidar el poder y el
dominio del ejecutivo sobre las otras ramas del poder (la excepcion como
técnica de gobierno), y porque en determinadas ocasiones bajo la dindmica
de lo excepcional se puede neutralizar y marginar a seres humanos
concretos, generalmente considerados como riesgosos para los sistemas (la
excepcion como exclusion y discriminacion)=22e.,

3.1.8. En el caso colombiano se debe tener en cuenta que el Constituyente
de 1991 previo un sistema rigido de control de constitucionalidad de los
estados de excepcion, especialmente por la experiencia historica de la
Constitucion de 1886 en donde se mantuvo el estado de excepcion y se
legislo de manera extraordinaria por parte del gobierno por largos periodos
del siglo XIX y del siglo XX. Al mismo tiempo hay que resaltar que varios
constitucionalistas habian denunciado cémo el estado de sitio del articulo
121 de la C.P. habia regido en forma permanente en Colombia,
convirtiéndose en un estado permanente de anormalidad. Se citaba para
reforzar la critica la frase de Blunschli que decia que “El derecho de
excepcion existe solamente donde existe un estado excepcional, pero nunca
debe crear un nuevo derecho normal”™ o la expresién que acufié Carlos
Restrepo Piedrahita de que en Colombia a partir del estado de sitio se habia
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presentado una situacion de hiperpresidencialismo excesivo y de nostalgia
por la monarquia®®: o la frase de Pedro Pablo Camargo tomada de Carl
Schmitt de que en nuestro pais se vivia en un estado sui generis de
“Dictadura constitucional”*%,

3.1.9. En este sentido también se tiene que citar la Sentencia C-802 de 2002
en donde se resumid pormenorizadamente los debates que se dieron en la
Asamblea Nacional Constituyente y en donde se dieron serios
cuestionamientos al régimen de los estados de excepcion que establecia la
Constitucion de 1886. Se explico en dicha sentencia que en el Informe de
Ponencia para primer debate en plenaria, titulado “Normas de Excepcion.
El Estado de Sitio y el Estado de Excepcion. La Emergencia Economica y
Social”, preparado por los constituyentes Antonio Navarro Wolff, Antonio
Galan Sarmiento, Fabio Villa Rodriguez y José Matias Ortiz se dijo
que, “el estado de excepcion no es ni puede ser un estado de hecho. ES
una de las expresiones del estado de derecho. Por lo tanto debe ser
normado. Tiene como objeto el reforzamiento de la facultad defensiva del
Estado para recuperar la normalidad dentro del estado de derecho [120].

3.1.10. Del mismo modo se dijo en dicho informe que,

“El articulo 121 de la Constitucién vigente, que establece
el Estado de Sitio, mantiene intacto el espiritu de la
Constitucion del 5 de agosto de 1886 y su uso exagerado
ha ido produciendo una deformacion grave del Estado de
Derecho en Colombia. ElI primer uso excesivo fue la
Ilamada ley de los caballos de 1887, que suspendid los
derechos civiles y produjo la Guerra de los Mil dias. La
situacion se ha agudizado en los ultimos 43 afios, por el
uso casi continuo del régimen de emergencia. Podria
decirse que muchos de los constituyentes somos de la
generacion del Estado de Sitio (...) En los tltimos 42 afios,
el pais ha vivido 37 afios en estado de sitio, convirtiendo
una medida excepcional en un régimen permanente, pues
en la Constitucion el dnico articulo cuya aplicacion
deberia ser la excepcion, es el articulo de mas permanente
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aplicacion. En vez de la excepcion confirma la regla, la
excepcion se vuelve la regla "2,

3.1.11. Igualmente se tiene que destacar que en la jurisprudencia
constitucional se ha hecho referencia a los antecedentes de la Constitucion
de 1886 que dieron lugar al establecimiento del uso extraordinario y
excepcionalisimo de las herramientas de excepcidn. Asi por ejemplo, en la
Sentencia C-802 de 2002 se dijo que la consagracion de un régimen
riguroso en los estados de excepcion en Colombia se debi¢ al,

“...desconocimiento de su indole de mecanismo
excepcional para el restablecimiento del orden publico
alterado y su transformacion en un mecanismo
permanente del ejecutivo para ejercer facultades
excepcionales; el resquebrajamiento de la potestad
legislativa del Congreso ante la proliferacion de una
normatividad de excepcidn que terminé por regular todos
los espacios de la vida social con la consecuente fractura
del principio democrético y las permanentes restricciones
a las libertades publicas y la correlativa disminucion del

. L [122]
espacio para el ejercicio de los derechos... .

3.1.12. Para limitar este uso abusivo de los estados de excepcion en
Colombia se establecié en la Constitucion de 1991 un triple sistema de
estado de excepcidn, en donde se consagro en el articulo 212 de la C.P. el
estado de guerra exterior, en el articulo 213 de la C.P el estado de
conmocion interior y en el articulo 215 de la C.P. el estado de emergencia
econdmica, social y ecologica o que constituya grave calamidad publica,
dando lugar a diferentes tipos de declaratoria, cada una con sus
particularidades especificas respecto al objeto de la declaratoria, los
términos de vigencia y los controles politicos que se deben realizar en el
Congreso.
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3.1.13. Con relacion al estado de emergencia econdmica, social y ecologica
0 que constituyan grave calamidad publica hay que destacar que dicha
declaratoria es el resultado de la separacion de los conceptos de orden
publico y politico y de orden econdmico y social, introducido desde la
constitucion de 1886 con la reforma constitucional de 1968 y que se
mantuvo en la Constitucion de 1991%2! Sin embargo, hay que destacar que
en la regulacién de los estados de emergencia se presentan algunos cambios
significativos. En primer lugar, se establece en el articulo 215 de la C.P.
que el alcance se hace extensivo a la preservacion de la ecologia; en
segundo término, que dicho estado de emergencia se puede decretar cuando
quiera que sobrevengan hechos que perturben o amenacen perturbar en
forma grave e inminente el orden econdémico, social y ecolégico o por
grave calamidad publica; en tercer lugar, que se atribuye la facultad de
establecer tributos de caracter transitorio, que dejaran de regir al término de
la siguiente vigencia fiscal, a menos que sean ratificados por el Congreso
durante el afio siguiente a su establecimiento; en cuarto lugar, que con
miras a hacer méas eficaz el control politico que le corresponde ejercer al
Congreso en este tipo de estados de excepcion se dispone que de manera
expresa el 6rgano legislativo se debe pronunciar sobre la conveniencia y
oportunidad de los decretos de emergencia, incluido el de declaratoria v,
por ultimo, que se establece el control automatico por parte de la Corte
Constitucional.

3.1.14. Por otra parte se debe destacar que la jurisprudencia de la Corte ha
sido constante en establecer que el control de constitucionalidad de los
estados de excepcion debe ser riguroso, estricto y de carécter integral*#.
Este control que efectta la Corte se realiza tanto del decreto de
declaratoria, o el llamado decreto madre, como de los decretos de
desarrollo en donde se verifican los requisitos formales y materiales que se
establecen en la Constitucion, en la Ley Estatutaria de Estados los Estados
de Excepcion (LEEE), Ley 137 de 1994, en las tratados y convenios
internacionales sobre el tema firmados y ratificados por Colombia, que
hacen parte del blogue de constitucionalidad y que son el pardmetro de

constitucionalidad del control de la declaratoria.
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3.1.15. Igualmente se debe tener en cuenta que desde la Sentencia C-004 de
199212 e establecié que los estados de emergencia econdmica, social y
ecologica o por razén de grave calamidad publica, deben representar el
minimo sacrificio posible de los principios del orden constitucional y deben
garantizar el rapido retorno a la normalidad con el consecuente principio de
eficacia y economia de los poderes excepcionales. Dijo la Corte en dicha
ocasion que,

“Los estados de excepcion en cuanto significan el
acrecentamiento temporal de los poderes del Presidente y
la introduccidn de restricciones y limitaciones de distinto
orden respecto del régimen constitucional comdn, deben
aparejar el minimo sacrificio posible, atendidas las
circunstancias extraordinarias,
del regimen constitucional ordinario y garantizar
el rapido retorno a la normalidad. Este principio de
eficacia y economia de los poderes excepcionales, tiene
entre otras proyecciones, las siguientes: 1) no podran
suspenderse los derechos humanos ni las libertades
fundamentales; 2) no se interrumpira el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los
organos del Estado; 3) el plus de facultades que adquiere
el Presidente sera el estrictamente necesario para
conjurar la situacion de anormalidad; 4) los Decretos que
se expidan deberan referirse Unicamente a materias que
tengan relacion directa y especifica con la situacion de
anormalidad y su consiguiente superacion; 5) las medidas
que el Presidente adopte deberan serproporcionales a la
gravedad de los hechos; 6) el régimen de excepcion es
eminentemente temporal (CP articulos 214-4 y 215); 7) el
Presidente y los Ministros seran responsables por
cualquier abuso que cometieren en el ejercicio de las
facultades durante la situacién de anormalidad”2.
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3.1.16. Al mismo tiempo se dijo en esta jurisprudencia que los estados de
excepcion no pueden desconocer elprincipio democraticoy que dicho
principio no se entiende suprimido en épocas de anormalidad ya que, “por
la via de los controles politico y juridico (Congreso y Corte
Constitucional), se busca el consenso democratico...”. Al mismo tiempo se
dijo que los estados de excepcion no se establecen para desvirtuar
el principio de separacion de poderesy explica que aunque en estos
eventos la funcion legislativa pasa a estar momentaneamente en cabeza del
ejecutivo, se establecen mecanismos de control juridico y politico por parte
de la Corte Constitucional y del Congreso que revisan y controlan la
potestad legislativa extraordinaria del Gobierno.

3.1.17. Del mismo modo se ha establecido, por ejemplo en la Sentencia C-
252 de 2010422 que los estados de excepcibn no excepcionan la
Constitucion, y se dijo que si bien es cierto la Carta Politica le confiere al
Presidente de la Republica poderes extraordinarios, “éstos no revisten un
grado absoluto, al encontrarse limitados por diversos tipos de controles
que buscan impedir los excesos y a la vez garantizar los principios
fundamentales que soportan el Estado de derecho”. Siguiendo este
presupuesto se ha subrayado que en los estados de excepcion previstos por
el constituyente se debe cumplir con la prohibicion de suspender los
derechos humanos y las libertadesfundamentales. Este presupuesto se
corresponde con el articulo 5° de la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion®®y los articulos 932%!y 2142 de la Constitucién que
establece que en los estados de excepcion “No puede suspenderse los
derechos humanos ni las libertades fundamentales”. Sobre este punto se
debe destacar que segun el articulo 4° de la Ley Estatutaria de los Estados
de Excepcion®™%, con base en los articulos 4° del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos®* y 27 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos®34, se establece una serie de derechos que se califican
de intangibles para la vigencia de los estados de excepcion. Dichos
derechos no pueden ser objeto de suspension o restriccion alguna por el
legislador extraordinario, ya que constituyen bienes imprescindibles para la
dignidad humana.***!
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3.1.18. Igualmente se debe sefalar que como se expuso en las sentencias C-
802 de 2002, C-135 de 2009 y C- 252 de 2010, el principio de
intangibilidad de derechos humanos en algunos casos se hace extensivo a
otros distintos a los consagrados en los articulos 27 de la Convencion y 4°
del Pacto Internacional, cuando se presentan estas cuatro eventualidades:

“- La primera, cuando el contenido de los derechos
expresamente excluidos de restriccion excepcional involucra
nNo uno sino un conjunto de prerrogativas que guardan
relacion entre si, todas éstas quedan cobijadas por la
salvaguarda.

- La segunda, dada la prohibicion que tienen los Estados de
proferir medidas de excepcion incompatibles con otras
normas internacionales, se amplia también el ndmero de
derechos excluidos, a menos que en los instrumentos
suscritos existan previsiones sobre su suspension en los
mismos términos de los articulos 27 de la Convencion y 4°
del Pacto.

- Y la tercera, dada la vigencia de las garantias judiciales en
los estados de excepcion, ellas, en especial los recursos de
amparo y de habeas corpus, también estan excluidas de la
restriccion de su ejercicio. En torno a este punto, si bien la
Convencion Americana, al enumerar en el articulo 27 los
derechos intangibles durante los estados de excepcion no
hizo referencia expresa a los articulos 7.6 y 25.1, su
ejercicio tampoco puede restringirse por tratarse de
garantias judiciales indispensables para la efectiva
proteccion de los derechos®.,

Por ualtimo, es igualmente importante anotar coémo aquellas
normas que tienen el caracter de imperativas en el derecho
internacional, pese a no figurar entre los derechos y las
garantias intangibles, tampoco pueden ser inobservadas en
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uso de las facultades derivadas del estado de excepcion. Asi
ocurre con el respeto de la dignidad humana; la prohibicion
de la tortura, los tratos crueles y degradantes, el secuestro y
la toma de rehenes y el respeto de las normas del derecho
internacional humanitario™®!”,

3.1.19. No obstante lo anterior, la Corte ha establecido que si bien los
derechos humanos y las libertades fundamentales no pueden ser
suspendidos bajo los estados de excepcion, algunos de ellos pueden ser
restringidos en la medida que satisfagan los requerimientos esenciales
previstos en la Constitucion, los tratados internacionales de derechos
humanos y la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion -LEEE-22. |a
Sentencia C-252 de 2010 enumero las reglas que ha dado la jurisprudencia
para la restriccion de los derechos y libertades en los estados de excepcion
y dijo que,

“i) la limitacion debe ser necesaria para alcanzar los
fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion (art. 6°, LEEE); ii) no se podréa afectar el nacleo
esencial y se deben establecer garantias y controles para
su ejercicio (arts. 6° y 7° LEEE); iii) debe justificarse
expresamente la restriccion de los derechos a efectos de
demostrar la relacion de conexidad con las causas de la
perturbacion 'y los motivos por las cuales se
hace necesaria (art. 8°, LEEE); y iv) la restriccion de los
derechos vy libertades solo se hara en el grado
estrictamente necesario para buscar el retorno a la
normalidad (art. 13, LEEE)”.

3.1.20. Igualmente se debe subrayar que de acuerdo con el inciso final del
articulo 215, en los estados de emergencia“el Gobierno no podra
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos
contemplados en este articulo” [137], presupuesto que se corresponde con
el principio de no regresividad de los derechos economicos, sociales y
culturales reconocidos por la Constitucion, la jurisprudencia y los tratados
internacionales firmados por Colombia que hacen parte del bloque de
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constitucionalidad™®., Se debe resaltar que en la interpretacién de dicho

inciso en la sentencia C-179 de 1994, la Corte manifesto que,

“Los derechos sociales son entonces aquellos derechos
subjetivos colectivos que se establecen en favor de grupos o
sectores de la sociedad dentro de los cuales podemos citar, a
manera de ejemplo, el derecho a la seguridad social, el
derecho a la salud, el derecho al trabajo, el derecho a la
educacion, etc. Dichos derechos se caracterizan por la
existencia de un interés comun y solidario, destinado a
asegurar un vivir libre y digno.

En nuestra Carta Politica no se permite desmejorar,
mediante los decretos legislativos dictados con fundamento
en el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica,
los derechos sociales que tal Estatuto confiere a los
trabajadores, algunos de los cuales se encuentran
consagrados en el Capitulo 20. del Titulo I, v.gr.: el derecho
de huelga, el de negociacion colectiva, etc.”

3.1.21. De otra parte hay que tener en cuenta que la Declaratoria de los
estados de emergencia, econémica, social y ecologica o por razén de grave
calamidad pudblica del articulo 215 de la C.P, debe cumplir con unos
presupuestos estrictamente formales y otros presupuestos materiales que
han sido decantados por la jurisprudencia constitucional. El analisis del
cumplimiento de los requisitos eminentemente formales se refiere a que la
Corte analizara si el decreto se encuentra plenamente motivado, si se
encuentra firmado por el Presidente y todos sus Ministros, si se fija un
limite temporal no mayor de treinta dias, en cada caso, que sumados, no
podran exceder de noventa dias en el afio calendario, si en el decreto se
determina el ambito territorial, si se inform6 a los organismos
internacionales al dia siguiente de la declaratoria, y si el Congreso estaba
reunido o si se convocO si éste no estuviere reunido para los diez dias
siguientes al vencimiento de dicho Estado de emergencia. Igualmente se
debe estudiar que la declaratoria del estado de emergencia debe
fundamentarse sustancialmente en los presupuestos establecidos por el
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articulo 215 de la Constitucion, esto es, elpresupuesto factico en donde se
analiza la ocurrencia de hechos sobrevinientes que perturben o amenacen
perturbar el orden econdmico, social y ecoldgico, 0 que constituyan grave
calamidad publica; el presupuesto valorativo en donde se examina la
gravedad de la situacion y la explicacién de por qué la perturbacion o la
amenaza de perturbacion al orden econdmico, social y ecoldgico es grave e
inminente, o los hechos constituyen una grave calamidad publica, y
elpresupuesto de necesidad o de insuficiencia de las medidas
ordinarias en donde se estudian las razones por las cuales la perturbacion
0 amenaza de perturbacion grave e inminente de orden econoémico, social y
ecologico, o que constituya grave calamidad puablica, no puede ser
conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades
estatales.

3.1.22. Igualmente se debe anotar que la jurisprudencia constitucional ha
precisado los principios y reglas que se deben cumplir en la declaratoria de
los estados de emergencia. Estos presupuestos se encuentran consagrados
en la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion (LEEE) y se refieren a
los principios de finalidad, el de necesidad, el de proporcionalidad, el de
motivacion de incompatibilidad y el principio de no discriminacion.
El principio de finalidad,que se consagra en el articulo 10 de la LEEE®,
se refiere a que las medidas que adopte el gobierno con ocasion del estado
de excepcion, deben guardar relacion con las circunstancias que originaron
la declaratoria; el principio de necesidad, que se establece en el articulo
11 de la LEEE, dice que los decretos legislativos deben expresar
claramente las razones por las cuales cada una de las medidas adoptadas se
hace perentoria debiendo el gobierno demostrar que las medidas ordinarias
no son suficientes para hacerle frente a la situacion de crisis que perturba el
orden social, econdémico y ecoldgico, y de otro lado, demostrar que las
medidas que se adopten para enfrentar la emergencia, estdn destinadas
exclusivamente a ese fin. Elprincipio de motivacion de
incompatibilidad, que se encuentra consagrado en el articulo 12 de la
LEEE™Y  se refiere a que cuando durante los estados de guerra y
conmocion interior se suspendan las leyes, el gobierno debera justificar las
razones concretas de la incompatibilidad de dichas disposiciones, con el
régimen de excepcidén. Por su parte el principio de proporcionalidad, que
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se deriva del articulo 214 de la C.P.2% se refiere a que tiene que existir
una “justa medida” entre las disposiciones que se adopten y la gravedad de
la crisis que se pretende conjurar. Finalmente el principio de no
discriminacidn, que se relaciona directamente con el articulo 13 de la C.P.
sobre igualdad, se refiere, a que todas las personas recibiran el mismo trato
y no se harén distinciones basadas en criterios como la raza, la lengua, la
religion, el origen familiar y las creencias politicas o filos6ficas™*2.

3.1.23. En conclusion la Corte subraya nuevamente el caracter reglado,
limitado y restringido de la potestad extraordinaria del gobierno para dictar
leyes en los estados de excepcion. Este caracter reglado y estas
restricciones constitucionales y legales se derivan de la experiencia
histdrica que se produjo tras la utilizacion indiscriminada y cotidiana de los
estados de excepcion durante la vigencia de la Constitucion de 1886, en
donde se vivia en un estado de permanente anormalidad. La jurisprudencia
constitucional ha establecido desde sus primeras épocas que los estados de
excepcion no deben comprometer ni suprimir los derechos fundamentales,
los principios de separacion de poderes y la estructura del estado. Del
mismo modo se ha establecido que tanto el Decreto de Declaratoria como
los decretos de desarrollo deben ser analizados por parte de la Corte
Constitucional, teniendo en cuenta unos presupuestos formales y materiales
en donde se valore los elementos facticos, valorativos y de necesidad o
insuficiencia de las medidas ordinarias con base en las normas
constitucionales, la ley estatutaria de los estados de excepcion y las normas
del bloque de constitucionalidad, que se configuran en el parametro de
constitucionalidad utilizado por la Corte en este tipo de control. Por Gltimo
se debe valorar el cumplimiento de los principios de finalidad, necesidad,
proporcionalidad, motivacion de incompatibilidad y el principio de no
discriminacién que deberan ser tenidos en cuenta en el control que haga la
Corte sobre el decreto de Declaratoria de estado de emergencia.

3.2 Recuento del control de las declaratorias de estado de emergencia
economica, social y ecoldgica por grave calamidad publica
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3.2.1. En este acéapite la Corte hard un breve recuento de los diferentes
estados de emergencia que se han decretado con motivo de una calamidad
publica, para asi determinar las caracteristicas especiales que ha establecido
la Corte en este estado de excepcidn. Constata la Corte que a través de las
sentencias C-366 de 1994, C-216 de 1999 y la reciente C-156 2011, se ha
venido realizando el control de constitucionalidad de las declaratorias de
estados de emergencia derivadas de una grave calamidad ptblica®. En la
primera sentencia se hizo el control de constitucionalidad de los estados de
calamidad publica en el caso del desbordamiento del Rio Paez en el
Departamento del Cauca en 1994, en la segunda por el terremoto del eje
cafetero en 1999 y en la tercera por la primera declaratoria de estado
emergencia, economica, social y ecologica por el aumento inusitado de las
lluvias que se presentd por el fendomeno de la Nifia 2010 — 2011, el pasado
7 de diciembre de 2010.

3.2.2. En la Sentencia C-366 de 19942l |a Corte hizo por primera vez el
control de constitucionalidad de la declaratoria de un estado de emergencia
por grave calamidad publica. Dicho estado de emergencia fue decretado
por el gobierno mediante la expedicién del Decreto 1178 de 9 de junio de
1994, en donde se declar6 el estado de emergencia en razon de la grave
calamidad publica derivada de la avalancha y desbordamiento del rio Paez,
que se presento tras el sismo en cercanias del Municipio de Toribio (Cauca)
el 6 de junio de 19942%! Se destaca que en el decreto de declaratoria se da
un término de vigencia de quince dias calendario y el ambito territorial del
mismo se limitaba a los departamentos afectados por la avalancha, es decir,
a los departamentos de Huila y Cauca.

3.2.3. En dicha jurisprudencia se analizo el decreto de declaratoria teniendo
en cuenta los presupuestos formales®®y materiales. Respecto a los
requisitos materiales o de fondo, se citd la Sentencia C-004 de 1992 en

donde dijo que,

“La Corte tiene en cuenta que un juicio de existencia
sobre el presupuesto objetivo de wuna eventual
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declaratoria, en cuanto esta ligado a conceptos complejos
que envuelven criterios de valoracion no estrictamente
técnicos -como gravedad, inminencia, amenaza, etc., debe
necesariamente comportar un margen de discreta
apreciacion por parte del Presidente que, de todas
maneras, no es en modo alguno discrecional, no puede
ignorar la existencia real de los hechos que dan base a sus
calificaciones, ni sustraerse a un escrutinio logico y
racional del nexo de probabilidad que pueda enlazarse a
sus manifestaciones y previsiones, asi como de la misma
congruencia de su argumentacion a la luz de las
circunstancias cuya existencia se proclama.

Se deduce de lo anterior, la necesidad perentoria de
motivar adecuadamente los decretos que declaren la
emergencia y acreditar, por parte del Presidente, la
efectiva ocurrencia de las causales que se alegan para la
misma. La Corte, por su parte, sin considerarse para el
efecto estrictamente vinculada a la preceptiva legal que
gobierna la recaudacion de las pruebas judiciales, apelara
a todos los medios a su alcance para ilustrar su juicio
sobre la efectiva ocurrencia de las causales y motivos
aducidos por el Gobierno para declarar cualquier Estado
de excepcion"i44,

3.2.4. Por otro lado, se establecio que la Corte debe analizar si de
acuerdo al margen de apreciacion que tenia el Gobierno efectivamente
se dieron los presupuestos facticos para la declaratoria de emergencia, es
decir si fueron hechos sobrevinientes y si fueron hechos distintos a los
casos de guerra exterior o conmocién interior™, Igualmente se analiz6
si por su intensidad o sus efectos tales hechos constituyeron una grave
calamidad publica que perturbd o amenazé con perturbar en forma grave
e inminente el orden econdmico, social y ecoldgico del pais.
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3.2.5. Una vez estudiado el presupuesto factico la Corte procedié a
estudiar las motivaciones que tuvo el ejecutivo para dictar el estado de
emergencia por calamidad publica, en donde se valord cada uno de los
hechos aducidos por el gobierno en la motivacion de la declaratoria para
verificar la gravedad de los hechos aducidos como calamitosos, y en
donde se analizd6 que la decision el gobierno no fuera arbitraria ni
erronea™. Del mismo modo la Corte analiz6 en esta Sentencia si la
gravedad de los hechos desbordé la capacidad ordinaria del Estado para
enfrentar los desastres naturales, es decir, que se cumplié con el
presupuesto de la necesidad o de la insuficiencia de las medidas

ordinarias. Sobre este ultimo punto se dijo que,

“...si bien Colombia cuenta con una legislacion prolija y
sofisticada en materia de prevencion y atencion de desastres,
lo cierto es que las entidades que esta normatividad prevé -
en particular aquellas que integran el Sistema Nacional para
la Prevencion y Atencién de Desastres regulado por la Ley
46 de 1988 y el Decreto Ley 919 de 1989- no tuvieron la
capacidad de responder a la crisis, como lo reconocen los
propios informes de la Direccion Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres y de la Gobernacion del
Cauca. Varios elementos parecen explicar esa incapacidad.
De un lado, la propia magnitud del desastre. De otro lado, la
complejidad misma de la zona, no so6lo por sus dificultades
geogréficas sino también por la extensa dimension del area
afectada y la destruccion de las vias. En tercer término, la
presencia de una poblacién mayoritariamente indigena que
obligaba a la adopcion de acciones excepcionales que no
eran posibles por medio del sistema ordinario, teniendo en
cuenta el tratamiento especial que requieren dichas
comunidades. Finalmente, a ello hay que agregar las propias
dificultades que tuvo el sistema para responder, las cuales
parecieron deberse no sélo a la estructura esencialmente
descentralizada del mismo sino a problemas administrativos
internos”’.
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3.2.6. Finalmente se establecid en la parte resolutiva de la Sentencia que
una vez verificados el cumplimiento de los requisitos formales y materiales
se comprueba que,

“...efectivamente se ha presentado un hecho sobreviniente,
distinto de la guerra exterior y la conmocion interior,
puesto que el sismo y los desbordamientos de rios que lo
acompafaron son hechos naturales de irrupcion repentina
que tuvieron graves consecuencias materiales y humanas,
de suerte que alteraron de manera intensa las condiciones
normales de vida en el area. En efecto, tales fenGmenos
naturales provocaron una calamidad publica, como lo
demuestra no solo el elevado numero de muertos,
desaparecidos y afectados sino ademas la destruccion
fisica de varias poblaciones que obligo al desplazamiento
de una poblacion considerable, en una region en donde la
atencion de las victimas es compleja y dificil por su
diversidad topografica y étnica. Todo ellodesbordd
efectivamente la capacidad de atencion ordinaria del
sistema nacional para prevencion y atencion de desastres,
por lo cual era adecuado adoptar medidas de excepcién a
fin de conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos "2,

3.2.7. Del mismo modo se concluyé que el control juridico sobre la
existencia material del presupuesto de la declaratoria de emergencia, no es
en manera alguna un juicio sobre la eventual presencia o ausencia de
responsabilidad del Estado o de sus funcionarios en el desarrollo de tales
hechos, ya que la negligencia en la puesta en ejecucién de los mecanismos
de prevencion y atencion puede configurar distintos grados de
responsabilidad por parte del Congreso y las entidades de control. Sobre
este punto se dijo que,
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“...esa eventual responsabilidad del Estado o de sus
funcionarios, que no corresponde a esta Corporacion
determinar, no obsta para que, de configurarse el
presupuesto objetivo, sea legitima la declaratoria del
Estado de Emergencia, puesto que ella no se efectla para
proteger al gobernante sino a los ciudadanos de los
riesgos derivados de situaciones calamitosas provenientes
ya sea de desastres naturales o de accidentes mayores
tecnolégicos 24,

3.2.8. La segunda vez que se produjo una declaratoria de emergencia en
razon de la ocurrencia de una grave calamidad publica fue, como se ha
dicho, con el Decreto 195 de 29 de enero de 1999, después de la
ocurrencia del terremoto del Eje Cafetero que se presentod el 25 de enero de
1999. En dicha declaratoria se dio un término de vigencia del estado de
emergencia de veintinueve (29) dias, ya que se declaro la emergencia del
27 de enero de 1999 “hasta las veinticuatro horas del dia 27 de febrero de
1999, lgualmente se establecio en el decreto que el &mbito territorial se
limitaba a los departamentos y municipios afectados por el terremoto, es
decir que se restringio la validez espacial de los decretos a 1os municipios
de los departamentos de Caldas, Quindio, Risaralda, Tolima y Valle del
Cauca, que se resefiaron puntualmente en la declaratoria>2.

3.2.9. En dicha ocasién se analizé la constitucionalidad del Decreto en la
Sentencia C-216 de 19993 que establecié que,

“La legitimidad de la declaratoria de emergencia estd
condicionada a la ocurrencia de una situacién de hecho
que perturba o0 amenaza perturbar de manera grave,
inminente o intempestiva, el orden econdmico, social y
ecoldgico, o al suceso de una calamidad publica, es
decir,una desgracia o infortunio que afecta
intempestivamente a la sociedad o a un sector importante
de ella... >4,
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3.2.10. lgualmente se dijo en aquella oportunidad que,

“los acontecimientos, no s6lo deben tener una entidad
propia de alcances e intensidad traumaticas, que
logren conmocionar o trastrocar el orden econdmico,
social o ecoldgico, lo cual caracteriza su gravedad, sino
que, ademas, deben constituir una ocurrencia imprevista, y
por ello diferentes a los que se producen regular y
cotidianamente, esto es, sobrevinientes a las situaciones
que normalmente se presentan en el discurrir de la
actividad de la sociedad, en sus diferentes manifestaciones
y a las cuales debe dar respuesta el Estado mediante la
utilizacion de sus competencias normales "2,

3.2.11. Finalmente se establece que el decreto declaratorio es constitucional
ya que,

“Por ser hechos notorios, conocidos por el pais con lujo
de detalles en virtud de las informaciones que
suministraron los diferentes medios de comunicacién y por
haberse acreditado cabalmente mediante las pruebas
resefiadas, no cabe duda de que la Nacion se enfrentd el
25 de enero del presente afio a un suceso con los perfiles
de una calamidad publica, desde luego imprevisible por
tratarse de un fenomeno natural imposible de controlar, la
cual genero consecuencias devastadoras en la region de su
influencia que, naturalmente, alteraron de manera abrupta
las condiciones normales de la vida social y econémica de
dicha region. Es claro para la Corte, que por la magnitud
del fendmeno ocurrido y la gravedad de sus efectos, el pais
y particularmente la zona afectada se vio de improvisto
enfrentado a una grave calamidad publica, frente a la
cual, resultaban insuficientes las facultades ordinarias de
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que disponia el Ejecutivo para adoptar las medidas de
caracter economico, social y ecologico, destinadas a
conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos ¢

3.2.12. De otra parte, mediante el Decreto 4580 de 7 de diciembre de 2010
el Gobierno declard por ultima vez el estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica por grave calamidad puablica. Los hechos que
determinaron la declaratoria de emergencia fueron los mismos del presente
Decreto de Emergencia, es decir la agudizacién inusitada de las lluvias
derivadas de la grave ola invernal que se presenté como consecuencia del
Fendmeno de la Nifia 2010 — 2011.

3.2.13. En esta primera declaratoria del estado de emergencia economica,
social y ecologica por grave calamidad publica el Gobierno motivo el
Decreto teniendo en cuenta (1) Los hechos sobrevinientes que constituyen
grave calamidad publica, (2) la gravedad de la calamidad publica y su
impacto en el orden econdémico social y ecoldgico, (3) la insuficiencia de
las facultades gubernamentales ordinarias y la necesidad de la adopcion de
medidas legislativas para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos.

3.2.14. Sobre los hechos que dieron lugar a la Declaratoria se establece en
el Decreto 4580 de 7 de diciembre de 2010 lo siguiente:

1.1. Que el fendmeno de La Nifia desatado en todo el pais,
constituye un desastre natural de dimensiones
extraordinarias e imprevisibles, el cual se agudizé en
forma inusitada e irresistible en el mes de noviembre de
2010.

1.2. Que la magnitud de las precipitaciones inusitadas
resulta extraordinaria e imprevisible, como lo demuestran
los registros del IDEAM. Estos registros indican que en
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los quince primeros dias del mes de noviembre llovié mas
de lo que llueve en todo el mes. El nivel superé todos los
registros historicos de precipitaciones para el mes de
noviembre.

1.3. Que esta agudizacion inusitada e imprevisible del mes
de noviembre de 2010, se sumd al hecho de que durante el
segundo semestre del afio la lluvia ya habia superado los
niveles historicos registrados. Que segun informe
presentado por el IDEAM de fecha 6 de diciembre de
2010, el Fendmeno de La Nifia 2010-2011 altero el clima
nacional desde el comienzo de su formacion en el mes de
junio de este afo, ocasionando en los meses de julio y
noviembre las lluvias mas intensas y abundantes nunca
antes registradas en el pais, en las regiones Caribe,
Andina y Pacifica; ademas hizo que no se presentara la
temporada seca de mitad de afio en el norte y centro de la
Region Andina. Los meses de agosto y septiembre se
comportaron también con lluvias muy por encima de lo
normal en la region Caribe y en el norte de la regién
Andina. Como consecuencia de ello, las partes baja y
media de los rios Cauca y Magdalena, asi como algunos
de sus afluentes, han presentado niveles nunca antes
registrados en la historia de la hidrologia colombiana.

1.4. Que igualmente, de acuerdo al indice Multivariado
ENSO- MEI (por sus siglas en inglés) el cual estima la
intensidad del fendmeno de La Nifia, el nivel de este evento
durante 2010, indica que ha sido el méas fuerte jamas
registrado. Este fendmeno de variabilidad climéatica ha
ocasionado ademas, una mayor saturacion de humedad de
los suelos, generando eventos extraordinarios de
deslizamientos y crecientes rapidas en cuencas, rios y
quebradas de alta pendiente en la region Andina, Caribe y
Pacifica.



Este fendmeno, de acuerdo a lo previsto por el IDEAM, se
podra extender hasta mediados de mayo o junio de 2011,
trayendo como consecuencia precipitaciones por encima
del promedio para la primera temporada de lluvias de ese
afo.

1.5. Que ademas, de acuerdo con el IDEAM, el fendmeno
descrito, como lo muestran los patrones de los eventos
anteriores, puede extenderse hasta el segundo semestre de
2011, empatando con el segundo régimen de lluvias de ese
ano, lo cual no sdlo extenderia los efectos de la actual
calamidad publica, sino que la haria mucho mas grave,
por la falta de capacidad de la tierra para absorber
semejante caudal de agua.

1.6. Que esta situacién de calamidad publica puede en el
futuro extender sus efectos a magnitudes cada vez
mayores, de manera que se hace necesario adoptar
medidas y construir obras para impedir definitivamente la
prolongacion de esta situacion, y proteger en lo sucesivo a
la poblacion de amenazas economicas, sociales vy
ambientales como las que se estan padeciendo”.

3.2.15. Sobre la gravedad de la calamidad publica y su impacto en el orden
econdmico, social y ecoldgico, el Decreto 4580 de 2010 dispuso lo
siguiente:

“a. Que la Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio
del Interior y de Justicia informé al Gobierno Nacional
que, como consecuencia del actual fendmeno de La Nifia,
han perdido la vida mas de 200 personas, han
desaparecido mas de 120, han resultado heridas cerca de



250, hay 337.513 familias afectadas, 2.049 viviendas
destruidas y 275.569 viviendas averiadas en 654
municipios de Colombia.

b. Que la misma Direccion de Gestion del Riesgo del
Ministerio del Interior y de Justicia ha hecho presencia en
las diferentes regiones afectadas y ha concluido, segun
informe del 6 de diciembre de 2010, que se ha presentado
una afectacion aproximada de 1.614.676 personas por el
fendmeno de La Nifia.

c. Que como consecuencia del extraordinario fenémeno de
La Nifia, se ha producido una considerable destruccion de
inmuebles, se ha interrumpido la prestacion de servicios
publicos esenciales, se han afectado vias de comunicacion
y se ha perjudicado gravemente la actividad econémica y
social en el territorio nacional.

d. Que el Comité Nacional para la Prevencion y Atencion
de Desastres, segin consta en acta de fecha 7 de
diciembre de 2010, sefialé6 que la situacion presentada a
causa del fenébmeno de La Nifia en todo el territorio
nacional, ha provocado graves inundaciones, derrumbes,
dafios de vias, pérdidas de zonas agricolas, de viviendas y
centros educativos, acueductos, hospitales, y dafios en la
infraestructura de los servicios publicos. También ha
generado un grave impacto, con la afectacion de 52.735
predios, 220.000 hectareas dedicadas a agricultura, sin
incluir las tierras inundadas destinadas a ganaderia, la
muerte de 30.380 semovientes y el traslado subito de
1.301.892 animales.

e. Que trescientas veinticinco mil familias pobres
colombianas, gran parte desplazadas, habitan viviendas
ubicadas en zonas de alto riesgo no mitigable, por lo cual



constituyen una poblacion vulnerable que es necesario
reubicar prioritariamente.

f. Que a causa del fenédmeno de La Nifia se ha afectado y
destruido parte de la red vial primaria, secundaria,
terciaria y por concesién, ocasionando cierres totales de
vias en mas de treinta sitios, y cierres parciales o pasos
restringidos en mas de ochenta lugares de la geografia
nacional, asi como dafio de diques, obras de contencion,
acueductos, alcantarillados, etc.

g. Que las graves inundaciones han afectado tierras
dedicadas a la agricultura y a la ganaderia, y, han
ocasionado hasta el momento, severos dafios en cultivos
de ciclo corto y permanente. Igualmente han provocado
delicados problemas fitosanitarios, tanto en lo vegetal
como en lo animal y han hecho manifiesta la urgencia de
reconstruir varios distritos de riego que se han visto
severamente estropeados.

h. Que por el fendmeno de La Nifia, mas de quinientos
establecimientos educativos de dieciocho departamentos y
ciento cincuenta municipios se han visto seriamente
afectados, lo cual impactara el derecho a la educacion y la
continuidad en la prestacion del servicio educativo a mas
de trescientos veinte mil estudiantes, jovenes y nifios, con
grave impacto en cobertura y desercion.

I. Que las extraordinarias precipitaciones en las zonas
donde se realizan actividades de mineria ilegal,
construcciones de infraestructura sin la observancia de las
normas ambientales y de urbanismo requeridas, asi como
otras actividades de aprovechamiento ilegal de recursos



naturales renovables, tales como la deforestacion vy
degradacion de suelos, estan produciendo efectos en la
sedimentacion en los cauces de los rios, con grave
repercusiéon medioambiental y sobre las comunidades
aledanas.

J. Que se han producido graves e inminentes dafios a la
salud de los colombianos, como el desabastecimiento de
agua potable, inseguridad alimentaria y nutricional, el
incremento de riesgos de enfermedades transmisibles,
zoondticas y por vectores, entre otros. Ademas de lo
anterior, hay riesgos de fragmentacion familiar, estres
post traumatico generado por el desastre, con impacto en
la salud mental de nifios y adultos, lo mismo que la
perturbacion en la prestacion de servicios en hospitales,
en los programas de vacunacion y en la logistica de
entrega de insumos y medicamentos. Asi mismo, que por
afectacion de la infraestructura se ha perdido en algunos
centros hospitalarios la continuidad en los procesos de
atencion a pacientes crénicos y otros que requieren de
manera prioritaria la prestacion de servicios medicos.

k. Que numerosas familias y comunidades estan expuestas
a riesgos extraordinarios en los lugares donde habitan y
su permanencia en tales sitios de alta vulnerabilidad
constituye una grave e inminente amenaza para su vida e
integridad personal.

I. Que los sistemas de identificacion y registro existentes,
como el censo general y el SISBEN, no permiten focalizar
las medidas y beneficios hacia las personas afectadas por
la calamidad publica”



3.2.16. Del mismo modo sobre la insuficiencia de las facultades
gubernamentales ordinarias y la necesidad de medidas extraordinarias para
conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos, se establecio que:

“3.1. Que los hechos anteriormente descritos, constituyen
una grave calamidad pablica con un impacto severo en los
drdenes econdmico, social y ecoldgico, los cuales no
pueden ser superados mediante el ejercicio de las
facultades ordinarias del Gobierno Nacional.

3.2. Que la situacion originada por el fendmeno de La
Nifia esta siendo atendida por todas las entidades que
conforman el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, pero sus recursos y medios de
accion no son suficientes.

3.3. Que dada la magnitud de la calamidad publica a que
se ha hecho referencia, las funciones legales del ejecutivo
y los recursos asignados al Sistema Nacional de Atencion
y Prevencion de Desastres son insuficientes para conjurar
la crisis y evitar la extension de sus efectos.

3.4. Que no obstante haber realizado
y ejecutando inversiones muy cuantiosas,
correspondientes a lo presupuestado para atender
normalmente los desastres naturales, aun faltan muchos
recursos para atender la emergencia.

3.5. Que adicionalmente es necesario tomar medidas no
solo para la atencion de la salud humana, el saneamiento
ambiental, y la eventual escasez de alimentos, sino
también para la mitigacion de riesgos fitosanitarios.



3.6. Que el Gobierno Nacional carece de facultades
ordinarias que le permitan disponer de nuevos recursos
presupuestales necesarios para conjurar eficazmente la
crisis e impedir la extension de sus efectos.

Que teniendo en cuenta que las apropiaciones
presupuestales incluidas en la ley 1365 de 2009 "por la
cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del
1 de enero al 31 de diciembre de 2010", resultan
insuficientes para conjurar la crisis e impedir la extension
de sus efectos, se hace necesario adoptar medidas que
contengan las autorizaciones de gasto que permitan la
ejecucion de los recursos correspondientes.

Que el Congreso de la Republica aprobo el 20 de octubre
de 2010 el proyecto de ley "por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31
de diciembre de 2011", el cual no ha sido sancionado. En
consecuencia, para la ejecucion de los recursos de 2011,
destinados a superar la crisis y evitar la extension de sus
efectos, se requerird efectuar las modificaciones legales
que correspondan.

3.7. Que ademés de los nuevos ingresos tributarios es
necesario obtener otros recursos de origen no tributario,
tales como donaciones, recursos de capital e ingresos de
fondos especiales, con el objeto de alcanzar el nivel de
recursos suficientes para financiar las obras y proyectos
indispensables en el marco de esta emergencia.



3.8. Que es necesario establecer mecanismos para
asegurar que la deuda publica contraida para financiar
los proyectos dirigidos a conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos, sea posteriormente pagada con
los recursos tributarios recaudados en virtud de las
medidas adoptadas con base en la emergencia.

3.9. Que con el fin de agilizar el flujo de recursos y la
optimizacion de su uso, es necesario asegurar que estos no
permanezcan en caja y que su giro y desembolso se haga
contra la ejecucidon efectiva del proyecto que asi lo
requiera.

3.10. Que el Gobierno Nacional ha ejercido sus facultades
ordinarias en materia de prevencién y atencion del
desastres de conformidad con las normas vigentes, sin que
se haya podido superar la situacion de crisis ni impedir la
extensién de sus efectos, lo que hace indispensable la
expedicion de decretos con fuerza de ley para adoptar
medidas eficaces que conjuren esta situacion.

3.11. Que el 18 de noviembre se expidié la Resolucion 573
de la Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia, mediante la cual se declard la
situacién de calamidad puablica de caracter nacional en el
territorio colombiano. De igual manera el Gobierno
Nacional acudi6o a la declaratoria de la situacion de
desastre prevista en el Decreto ley 919 de 1989. No
obstante, los anteriores instrumentos legales no permiten
recaudar los recursos, ni adoptar las medidas en materia
tributaria, presupuestal, fiscal, contractual, institucional, y
en general de orden legal, necesarias para conjurar la
crisis y evitar la extension de sus efectos.



3.12. Que es necesario adoptar medidas inmediatas de
reparacion y reconstruccion, de tal manera que las
prioridades de las obras en concesion y las publicas
realizadas directamente por el gobierno, sean viales,
aeroportuarias, portuarias, férreas o fluviales, estén
orientadas a conjurar la crisis e impedir la extension de
sus efectos, con el fin de que la actividad econémica en las
zonas afectadas, la movilidad y seguridad de las personas
y el acceso a servicios sociales no continlen severamente
perturbados.

3.13. Que para la reubicacion de las familias afectadas,
asentadas en zonas de alto riesgo, es urgente habilitar
suelo para el desarrollo de proyectos de vivienda social de
interés prioritario, agilizar los tramites para la
construccion de las respectivas obras de urbanismo y
vivienda, y establecer mecanismos eficaces para la
financiacién de los proyectos correspondientes.

3.14. Que para la realizacion oportuna de las distintas
obras de infraestructura y vivienda, dirigidas
especificamente a conjurar la crisis y a impedir la
extensién de sus efectos, se requiere proceder a la
afectacion de inmuebles, la constitucion de servidumbres,
la compensacion a poseedores Yy tenedores, la
expropiacion con previa indemnizacién de manera agil,
dentro del respeto de los derechos de los afectados por
estas medidas, asi como establecer incentivos que faciliten
la destinacion de los inmuebles a la realizacion de tales
obras publicas.

3.15. Que cuando peligre de manera grave e inminente la
vida e integridad de personas, familias y comunidades
asentadas en zonas de alto riesgo, incrementado por el



fendmeno de La Nina, el Gobierno Nacional debe tener la
facultad de impartir 6rdenes de evacuacion directamente,
0 en concurrencia con las autoridades territoriales,
acompafiadas de mecanismos que faciliten que los
evacuados accedan a un espacio donde puedan habitar
dignamente, o, de ser desplazados, retornar a sus lugares
de origen, asi como recibir ayuda humanitaria de
emergencia que les permitan subsistir dignamente. En el
mismo sentido debe tener la facultad de impedir que las
personas ingresen o retornen a las zonas de alto riesgo
evacuadas, para proteger su vida e integridad.

3.16. Que es necesario fortalecer los instrumentos de
coordinacion con las entidades territoriales, para efectos
de proteger los derechos constitucionales de las personas
afectadas.

3.17. Que es necesario garantizar la continua y oportuna
comunicacion entre los damnificados y las personas en
riesgo, los socorristas, el personal de atencion y las
autoridades responsables, asi como asegurar que los
mensajes dirigidos a la poblacién sobre los riesgos, los
lugares donde recibirdn proteccién, los beneficios que
pueden reclamar, entre otra informacion Gtil, sean
transmitidos en horarios de alta audiencia por los canales
publicos y privados.

3.18. Que es indispensable realizar a la mayor brevedad,
un censo especial con el fin de identificar y caracterizar a
la poblacion damnificada y sus necesidades, para orientar
los proyectos y programas de manera especifica hacia esa
poblacion y asignar los recursos necesarios.



3.19. Que por todo lo anterior es indispensable, dentro del
marco de los considerandos anteriores, adoptar entre
otras medidas, disposiciones legislativas en materia
tributaria, presupuestal, de endeudamiento, control
ambiental, contratacion publica, procesales, expropiacion
de inmuebles y control fiscal, asi como crear mecanismos
necesarios para administrar recursos, a fin de proteger y
garantizar los derechos de las personas afectadas, lograr
la recuperacion de la actividad productiva, el
fortalecimiento institucional y financiero de la Nacion, y
adelantar las obras de infraestructura que permitan
conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos”.

3.2.17. Hay que resaltar que en dicha declaratoria se dio un término de
vigencia de treinta (30) dias, es decir del 7 de diciembre de 2010 al 5 de
enero de 2011. Igualmente se debe subrayar que en este caso, el ambito
territorial de la declaratoria se extendi6 a todo el territorio nacional, ya que
se considerd que el fendmeno de la Nifia 2010 — 2011 habia afectado a gran
parte del pais.

3.2.18. De otra parte se establecié en dicha sentencia que se trataba de una
grave calamidad publica que justificaba la declaratoria de emergencia
econdmica, social y ecologica, utilizando el mismo esquema que se ha
venido empleando en el anélisis de constitucionalidad de los decretos de
declaratoria, es decir, valorando los requisitos de forma propiamente
dichos, asi como los elementos materiales que se refieren al juicio factico
(ocurrencia, sobreviniencia e identidad), al juicio valorativo (gravedad,
inminencia, intensidad e importancia de los hechos y que éstos no se funden
en el error y la arbitrariedad del gobierno) y un juicio sobre la
subsidiariedad, en cuanto que la grave perturbacién del orden econémico,
social o ecoldgico por grave calamidad publica no pueda ser conjurada
mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades
estatales™”.,
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3.2.19. Finalmente en esta Sentencia la Corte determind que la declaratoria
de emergencia econémica, social y ecoldgica por grave calamidad publica
era constitucional por razones de forma y de fondo y se establecié en la
parte resolutiva que,

“11.1. Considera esta Corte que los sucesos acaecidos a
raiz del fendmeno de la Nifia 2010, agudizados a partir del
mes de noviembre del mismo afio y con consecuencias
desastrosas a nivel social, economico y ecoldgico -como se
ha demostrado probatoriamente en esta providencia- son
hecho notorio, conocido por todo el pais a través de las
diferentes formas sociales de comunicacion. Con base en
los sucesos climaticos vividos en Colombia desde
mediados del afio 2010 y recrudecidos desde noviembre
del mismo afio, no cabe duda de que son constitutivos de
grave calamidad publica con inmenso impacto en el orden
economico, social y ecoldgico; hechos desde luego
imprevisibles y sobrevivientes acorde con lo ya expuesto.

11.2. El Gobierno Nacional utilizé (i) los recursos de que
disponia para conjurar la crisis producida, (ii) decreto en
un primer momento la situacion de calamidad publica,
posteriormente y ante la agudizaciéon del fendmeno Nifia
2010 se (iii) declard la situacién de desastre, las dos
anteriores contenidas en el decreto 919 de 1989. Asi las
cosas, el volumen de las precipitaciones, la exacerbacion
subita del fendmeno y las dimensiones inconmensurables
de las secuelas sufridas a causa de este, hicieron que las
mencionadas medidas -todas de caracter ordinario-
resultaran abiertamente insuficientes y exiguas ante la
crisis presentada.

11.3. Adicionalmente, el informe del IDEAM seiala que el
fendbmeno de la Nifia 2010 puede extender sus efectos



hasta junio del presente afio, superponiéndose con la
segunda temporada de lluvias de 2011. Asi, el fendmeno
tantas veces mencionado adquirié dos caracteristicas que
activan la declaratoria de la emergencia: (i) perturbo el
orden social, economico y ecoldgico; y (ii) y amenaza
continuar perturbandolo en el primer semestre de 2011.
Por tanto, las medidas ordinarias que quedaron
insuficientes para conjurar la perturbacion ya producida
en diciembre de 2010, pueden resultar poco idoneas para
superar la amenaza, aun hoy latente, de que los efectos del
fendmeno de la Nifia 2010 se extiendan hasta junio del
presente ano.

11.4. La dimension de la perturbacion del orden
economico, social y ecologico constitutivos de grave
calamidad publica y la amenaza de una nueva agudizacion
de la crisis con grave afectacion de los derechos
fundamentales, socioecondémicos y ambientales de la
poblacion, rebasaron los instrumentos ordinarios
existentes -presupuestales, institucionales y normativos-
los cuales resultan insuficientes para subsanar de manera
inmediata y oportuna las consecuencias de la crisis,
prevenir su repeticion e impedir la extension de sus
efectos.

11.5. En consecuencia, habiendo superado los anélisis de
esta Corte, respecto del prepuesto factico, el presupuesto
valorativo y la calificacion sobre la suficiencia de los
medios ordinarios, concluye esta Corte que el Decreto
4580 de 2010 “Por el cual se declara el estado de
emergencia econdmica, social y ecologica por razén de
grave calamidad publica” estd ajustado tanto a los
requisitos formales como a los requisitos materiales
seflalados en la Constitucion, la Ley Estatutaria de los
Estados de Excepcidn y en los tratados internacionales de



derechos humanos, razon por la cual se declarara
exequible”.

3.2.20. En conclusion, la linea jurisprudencial sobre la declaratoria de
emergencia economica, social y ecoldgica por grave calamidad puablica
tiene varios presupuestos que se relacionan con los elementos formales y
materiales de caracter general de las declaratorias de emergencia del
articulo 215 de la C.P. Sin embargo, se constata que dicha declaratoria
cuenta con algunos presupuestos particulares que tienen como origen la
verificacion de la grave calamidad publica, que se puede definir como
aquella situacion catastréfica que se deriva de causas naturales o técnicas, y
que produce una alteracion grave e intempestiva de las condiciones
sociales, econdmicas y ecoldgicas de una regién o de todo el pais. Los
elementos generales y particulares que ha definido la jurisprudencia sobre
el control de dicha declaratoria son los siguientes:

1. Hay que verificar si se trata de una calamidad publica que, como
quedd dicho, se define como aquella situacion catastrofica que se
deriva de causas naturales o técnicas, y que produce una alteracion
grave e intempestiva de las condiciones sociales, econémicas y
ecoldgicas de una region o de todo el pais, o, como aquella desgracia o
infortunio que afecte intempestivamente a la sociedad o a un sector
importante de ella y que perturbe o amenace perturbar de manera
grave, inminente o intempestiva el orden econdmico, social o
ecolégicot™®, Esta situacion catastréfica puede tener una causa natural,
por ejemplo terremotos, sismos, avalanchas, desbordamientos de rios,
inundaciones, tsunamis (maremotos), incendios, entre otros, o puede
tener una causa técnica como por ejemplo “accidentes mayores
tecnolgicos™ %,

2. Dicha eventualidad de caracter catastrofico no solo debe ser grave, es
decir, que tenga entidad propia de alcances e intensidad traumaticos,
que logren conmocionar o trastrocar el orden econdmico, social o
ecologico, sino que debe tener una ocurrencia imprevista, es decir,
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diferente a lo que se produce regular y cotidianamente, esto es,
sobreviniente a las situaciones que normalmente se presentan en el
discurrir de la actividad de la sociedad, en sus diferentes
manifestaciones y a las cuales debe dar respuesta el Estado mediante la
utilizacion de sus competencias normalest®®, presupuesto que se
relaciona con el juicio valorativo.

La calamidad pablica no debe ser generada por efectos de la guerra
exterior o por el estado de conmocion, llamado también presupuesto
de identidad en el juicio factico™.

Es menester que resulten insuficientes las facultades ordinarias de que
dispone el Ejecutivo para adoptar las medidas de caracter econémico,
social y ecoldgico, destinadas a conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos y desborde efectivamente la capacidad de
atencion ordinaria del sistema nacional para prevencion y atencién de
desastres. Presupuesto que se relaciona con el juicio de subsidiariedad
o la insuficiencia de las medidas ordinarias.

La ocurrencia de la calamidad publica y la eventual constitucionalidad
de la declaratoria no debe eliminar la posibilidad de responsabilidad
del Estado o de sus funcionarios en el desarrollo de tales hechos,
puesto que ella no se efectla para proteger al gobernante sino a los
ciudadanos de los riesgos derivados de situaciones calamitosas®Z.

Se debe motivar el decreto de declaratoria, asi como establecer su
término de vigencia y el ambito territorial en donde se va a aplicar.
Presupuesto que se relaciona con los requisitos meramente formales de
las declaratorias de emergencia.

Se ha de enunciar pormenorizadamente en el Decreto la descripcion y
la ocurrencia de los hechos, la gravedad y el impacto en el orden
economico, social y ecoldgico, asi como la insuficiencia de las
facultades gubernamentales ordinarias y la necesidad de las medidas
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extraordinarias para conjurar la crisis e impedir la extension de sus
efectos.

3.3 Improcedencia del Decreto de prorroga en los estados de emergencia
econdmica, social y ecologica o por razon de grave calamidad publica

3.3.1. El articulo 215 de la C.P. establece que “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 %,

3.3.2. Sobre el punto de la temporalidad de los estados de emergencia la
Constitucion, la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion (Ley 137 de
1994) y la jurisprudencia constitucional han acogido el principio de
limitacion temporal, que tiene como finalidad evitar la prolongacién y la
perennidad de las potestades normativas extraordinarias en el ejecutivo.
Este principio de limitacion o restriccion temporal de los estados de
excepcion, se desarrolla en el articulo 27 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos que consagra en su numeral primero que, “En caso de
guerra, de peligro publico o de otra emergencia que amenace la
independencia o seguridad del Estado parte, éste podra adoptar
disposiciones que, en la medida y por el tiempo estrictamente limitados a
las exigencias de la situacionsuspendan las obligaciones contraidas en

virtud de esta Convencion...”. 24

3.3.3. lgualmente, se debe destacar que éste principio fue desarrollado por
el constituyente de 1991 en los articulos sobre los estados de excepcion en
donde se consagran diferentes términos de vigencia, que como ha
establecido la jurisprudencia constitucional restringen, “...la temporal
asuncion de la funcion legislativa por parte del Gobierno y el virtual poder
que de ello se sigue para restringir las libertades y garantias
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constitucionales...” ! Asi, para el estado de guerra exterior del articulo
212 de la C.P. se establece que estos “rigen durante el tiempo que ellos
mismos sefialen y dejaran de tener vigencia tan pronto se declare
reestablecida la normalidad”; para el estado de conmocion interior se
consagra que podra declararse “por un término no mayor de noventa
dias, prorrogables hasta por dos periodos iguales, el segundo de los cuales
requiere el concepto previo y favorable del Senado de la Republica”; y
finalmente el estado de emergencia en donde se establece que, como se ha
anotado, se puede declarar por periodos “hasta de treinta dias en cada
caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio
calendario”.

3.3.4. Como se ha venido resefiando, cuando se trata de la emergencia por
grave calamidad puablica, declarada autbnomamente o en conjuncion con
las otras modalidades de emergencia, se han venido aplicando los términos
de vigencia temporal que se consagran en el articulo 215 de la
Constitucion. Asi, en la declaratoria de emergencia por calamidad publica
por la avalancha del Rio Paéz, se establecié un término de quince dias
calendario®®, en el de la emergencia econémica, social y ecolégica del
terremoto del Eje Cafetero se dio un término de veintinueve dias y en el
caso del Decreto 4580 de 2010, que declara por primera vez la emergencia
econdmica, social y ecolégica por grave calamidad publica por el

fendmeno de la Nifia, se establecié un término de treinta dias.

3.3.5. Por otra parte, hay que tener en cuenta que los términos de vigencia
también estan relacionados directamente conel principio de identidad de
los estados de excepcion. De esta manera, no se puede aplicar por
interpretacion analdgica los términos de vigencia del estado de guerra a los
estados de conmocidn o de emergencia, ni aplicar los términos de vigencia
del estado de emergencia para los casos de guerra exterior o conmocion
interior. Tampoco se podrian aplicar los términos de vigencia de la
conmocion interior al estado de emergencia o al de guerra exterior, ya que
el constituyente previdé que las restricciones temporales tienen que ser
diferenciadas no solo por las razones que dieron lugar a la declaratoria, sino
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también por los hechos que se pretenden conjurar a través de las medidas
de excepcion.

3.3.6. lgualmente, como ya se habia dicho, hay que tener en cuenta que en
el Acto Legislativo No 1 de 1968, se introdujo en Colombia la
diferenciacion entre el estado de sitio (hoy estado de conmocion interior) y
el estado de emergencia econdmica, social o por grave calamidad
publical®d, En esta ocasion se dijo que se debia diferenciar claramente la
grave perturbacion del orden pablico con los estados de emergencia social,
econdmica y las calamidades publicas, porque no se puede asimilar una
declaratoria de estado de excepcion por perturbacién o amenaza de la
seguridad del Estado, con eventualidades relacionadas con las crisis
financieras, los terremotos, las inundaciones o las huelgas®®. Por esta
razon se diferencian también los términos de vigencia de los estados de
excepcion en la Constitucion de 1991.

3.3.7. En relacion con el término de vigencia temporal que se establece en
el articulo 215 de la C.P. para los estados de emergencia, el constituyente
previd que estos se pueden declarar “por periodos hasta de treinta dias en
cada caso, que sumados no podran exceder de noventa dias en el afio
calendario”®®, Esta disposicion implica que se pueden declarar varios
estados de emergencia en un mismo afio, siempre y cuando no superen la
limitacion temporal de los noventa dias que se establecen como restriccion
temporal por el constituyente.

3.3.8. Del mismo modo se tiene que resaltar que las declaratorias pueden
ser continuas o discontinuas®™ o puede darse incluso el caso de
declaratorias de emergencias conjuntas o variadas. Asi, por ejemplo, se
podria decretar que se declara el estado de emergencia por calamidad
publica en alguna zona del pais, y al siguiente dia decretar la emergencia
economica en todo el territorio nacional por una crisis financiera, siempre y
cuando no se supere el término de vigencia de los estados de emergencia de

noventa dias en el afo calendario.
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3.3.9. Por otra parte, se tiene que estudiar lo que se refiere a declaratorias
de emergencia por los mismos hechos. En este caso, la Constitucion no
prevé nada al respecto ya que establece simplemente en su primer inciso
que, “Cuando sobrevengan hechos distintos de los descritos 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, podréa el Presidente, con la firma de
todos los ministros, declarar el estado de emergencia...”.

3.3.10. Sobre este punto se debe destacar que la Corte ha establecido una
serie de requisitos para valorar si los hechos alegados por el gobierno para
sustentar la declaratoria, cumplen con los presupuestos facticos y
valorativos que impiden instrumentalizar estos mecanismos de excepcion.
Asi, ha establecido dentro del presupuesto factico que los hechos deben
haber ocurrido efectivamente, que sean diferentes a los que dan lugar a la
declaratoria de guerra exterior o conmocién interior®™y que hayan
ocurrido de manera sobreviniente, stbita o inopinada. Igualmente se ha
dispuesto, dentro de lo que se ha denominado juicio valorativo, que los
hechos que sustentan la declaratoria sean graves e inminentes, es decir, que
tengan un grado de intensidad tal que impidan que el gobierno utilice este
instrumento para eventualidades de poca importancia o gravedad.

3.3.11. Teniendo en cuentael caso concreto, se presenta el problema
juridico planteado por el Procurador General de la Nacion y por algunos
intervinientes, que consiste en interpretar que dicha declaratoria es una
prorroga de la anterior, es decir, del Decreto 4580 de 2010. Asi mismo el
Procurador y algunos de los intervinientes, alegan que los hechos que
dieron lugar a la nueva declaratoria no pueden ser calificados como nuevos,
como sustenta el gobierno, porque ésta se basa en los mismos hechos que
se dieron cuando estaba vigente el Decreto 4580 de 2010""2. De igual
modo, indican que el Decreto 020 de 2011 debe ser declarado
inconstitucional porque se trata de una prérroga extemporanea del estado
de emergencia anterior, ya que no se cumplio con la sub-regla de prorrogar
el estado de emergencia antes del vencimiento de la vigencia de la
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declaratoria anterior, es decir, hasta antes de la medianoche del cinco de
enero de 2011.

3.3.12. Con relacién a este mismo punto, el Gobierno Nacional a través de
la Secretaria Juridica de la Presidencia, conceptud que los términos de la
vigencia del estado de emergencia del articulo 215 de la C.P, pueden dar
lugar a dos interpretaciones lingiiisticas razonables®™. La primera,
consiste en interpretar que la expresion “en cada caso” se puede asociar con
el decreto declarativo de la emergencia, por lo cual, “cada estado de
emergencia solo puede durar treinta dias, y en esta eventualidad lo que
procederia una vez transcurridos 30 dias, es declarar otro estado de
emergencia”, y la segunda, que consiste en relacionar la expresion “caso” a
la vigencia del decreto declarativo, por lo cual un mismo estado de
emergencia puede ser prorrogado por periodos hasta de treinta dias,
“siempre que no exceda el limite de 90 dias en un afio calendario”.

3.3.13. Teniendo en cuenta esta cuestion, la Corte pasa a resolver el
problema de interpretacion de los términos de la vigencia del articulo 215
de la C.P. En primer lugar, se tiene que decir que una vez examinada la
jurisprudencia constitucional sobre el tema de los estados de emergencia
econdmica, social y ecologica por grave calamidad publica, se evidencia
que es la primera vez que le corresponde a la Corte resolver el tema de una
segunda declaratoria con base en los mismos hechos, o como se ha
denominado por parte del gobierno, con una “causa ecologica comun”2,
que se refiere a la ola invernal que se ha generado desde mediados del afio

pasado y hasta la fecha por el fenémeno de La Nifia*™..

3.3.14. Un primer problema juridico consiste en determinar si en los
estados de emergencia existe el concepto de prorroga y si es indispensable
cumplir con los requisitos que ha determinado la jurisprudencia al respecto.
La respuesta a esta pregunta es que la prorroga de un estado de excepcion
solo es posible en los estados de conmocion interiorconsagrado en el
articulo 213 C.P., y que especifica que, en caso de grave perturbacion del
orden publico que atente de manera inminente contra la estabilidad
institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana, y que
no pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de
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las autoridades de policia, el Presidente de la Republica, con la firma de
todos los ministros, podra declarar el estado de conmocion interior, en
toda la Republica o parte de ella, por término no mayor de noventa

dias, prorrogable hasta por dos periodos iguales, el segundo de los cuales

requiere concepto previo y favorable del Senado de la Repiiblica... "™

3.3.15. Con relacién a la prorroga en los estados de conmocion interior se
utilizan unas subreglas que se derivan del articulo 213 de la C.P. y del
articulo 40 de la LEEE, para evaluar la constitucionalidad de dicho decreto.
Estas subreglas se refieren, en primer lugar, a un requisito material que
consiste principalmente en analizar la persistencia o el mantenimiento de
los hechos que generaron la conmociont™, Igualmente, y en segundo lugar,
la Corte ha determinado que se tiene que cumplir con unos requisitos
eminentemente formales en los decretos de prérroga, que se refieren a que
el decreto se encuentre adecuadamente motivado (i), que se encuentre
firmado por el Presidente de la Republica y los respectivos ministros del
despacho (ii); que se encuentre establecido el periodo por el cual se
prorroga el estado de conmocion interior que debe estar ajustado al limite
méaximo autorizado por la Constitucion (90 dias calendario) (iii); que haya
sido adoptado durante la vigencia del decreto mediante el cual se declaré el
estado de conmocién interior (iv); y que sea publicado en el Diario Oficial

(V).

3.3.16. Estas subreglas se utilizaron por primera en la Sentencia C-154 de
1993 (M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz) en donde se hizo el control de
constitucionalidad del Decreto 261 de 1993, que prorroga el estado de
conmocion interior del Decreto 1793 de 1992. Estos mismos requisitos
fueron utilizados en la Sentencia C-294 de 1993 (M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz) que hace el control del Decreto 829 de 1993 que prdrroga
nuevamente el estado de conmocion interior a partir de mayo 7 de 1993,
por el término de 90 dias. Igualmente se debe tener en cuenta la Sentencia
C — 153 de 1996 (M.P. Jorge Arango Mejia) que analiza el Decreto 208 de
1996 que prorroga el estado de conmocion interior decretado a través del
Decreto 1900 de 1995 y la Sentencia C-328 de 1996 (M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz) que hace el control de constitucionalidad del Decreto
777 de 1996, que prorroga nuevamente dicho estado de conmocion. Por
ultimo hay que tener en cuenta que estas reglas se acogieron también en la
Sentencia C-063 de 2003 (M.P. Clara Inés Vargas) que hace el control de
constitucionalidad del Decreto 255 de 2002, que prorroga el estado de
conmocion decretado a través del Decreto 1837 de 2002 y la Sentencia C-
327 de 2003 (M.P. Alfredo Beltran) que hace el control de


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn176
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn177

constitucionalidad del Decreto 195 de 2003, que prorroga nuevamente el
estado de conmocién interior decretado a través del Decreto 1837 de 2002.

3.3.17. La naturaleza juridica del Decreto de Prérroga es definida por la
Corte, por ejemplo en la Sentencia C-063 de 2003, en donde se dijo que,

“El decreto mediante el cual se prorroga un estado de
conmocion interior tiene la naturaleza de legislativo, pues
como ha quedado determinado, es un acto declarativo, y al
igual que el de declaratoria de conmocion interior, también
se constituye en una autohabilitacion para continuar
legislando. Una vez concurran ciertas circunstancias
también de orden constitucional, la discrecionalidad del
Gobierno Nacional se extiende a la adopcion de las
prorrogas previstas en la Constitucion, la segunda de las
cuales esta sujeta al concepto previo y favorable del Senado
de la Republica. La competencia para la declaratoria de
prorroga de un estado de conmocion interior, esta (sic) fue
radicada por la Constitucion en cabeza del Presidente de la
Republica, una vez aprecie si la persistencia de los hechos
que originaron la declaratoria de conmocion por el término
inicial es de tal gravedad que siguen atentando de manera
inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad del
Estado o la convivencia ciudadana”.

3.3.18. Como se puede apreciar, el objetivo que ha tenido la Corte en
establecer unas reglas formales y materiales para el anélisis de
constitucionalidad de los decretos de prérroga, se fundamenta en un control
juridico estricto que evite que a través del mantenimiento del estado de
excepcion, el gobierno se autohabilite inmotivadamente para seguir
legislando en detrimento del principio democratico. Por otra parte, las
exigencias formales y materiales relacionadas con el decreto que prorroga
el estado de conmocion se justifican y son de caracter rigido por la
extension en el tiempo de dicha declaratoria, que en principio puede ser
decretada por noventa dias, pero que puede ser extendida por 90 dias mas,
mediante la prorroga, para llegar a (180 dias), y que aun puede dar lugar a



una segunda prorroga, situacion que llevaria a que se presentara un estado
de conmocién interior por el término de 270 dias en el afio calendario™”..

3.3.19. Teniendo en cuenta lo anterior, encuentra la Corte que el Decreto
020 de 2011 no puede ser considerado como un Decreto de
Prérroga, como interpreta erroneamente el Procurador y algunos de los
intervinientes, cuando dicen gque en este caso no se cumplié con el requisito
formal de que éste haya sido adoptado durante la vigencia del decreto
mediante el cual se declar6 por primera vez la emergencia. Esta
interpretacion es errada porque el Decreto 020 de 2011 no tiene como
finalidad la de ampliar las prerrogativas del ejecutivo para que continde
legislando una vez decretado un estado de conmocién interior, sino el de
una nueva declaratoria de emergencia econdémica, social y ecoldgica por
calamidad publica que se deriva de una misma causa, la emergencia
invernal.

3.3.20. Hay que tener en cuenta que los términos de vigencia de los estados
de excepcion se relacionan directamente con el principio de identidad, es
decir, que cada uno de los estados de excepcidn guarda sus caracteristicas
propias y no se puede extender por interpretacion analdgica de las
condiciones de temporalidad o vigencia establecidas por el constituyente.

3.3.21. En suma, la Corte no encuentra que en el caso de los estados de
emergencia se deban aplicar los términos de vigencia de los estados de
conmocion interior, ya que el articulo 215 de la C.P. establece un término
especifico en el que pueden ser dictados. Tratdndose del estado de
emergencia, la Constitucidn prescribe que su declaratoria puede ser hasta
de treinta dias “en cada caso”, sin que sumados puedan exceder de noventa
dias en el afio, pero las medidas dictadas durante la emergencia tienen
caracter permanente —a excepcion de las medidas tributarias y penales-
, salvo que el Congreso las derogue. Es decir, gque en estos casos siempre
debe darse una nueva declaratoria sometida a los controles politicos y
juridicos que establece la Constitucién, en los estrictos términos ya
indicados. Es por ello que, en manera alguna, cabe una interpretacion
analogica de los estados de excepcion, concebidos por el constituyente por
causas distintas y con limites temporales propios de su especificidad.
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4. Analisis del cumplimiento de los requisitos formales y materiales del
Decreto No 020 de 2011 que declara la emergencia econémica, social y
ecologica por grave calamidad publica

Como se explico, la Corte efectuard en este numeral el control
integral™*” del Decreto 020 de 7 de enero de 2011, que declara el Estado de
excepcion por emergencia econdémica, social y ecologica, control que
consiste en revisar el cumplimiento de los requisitos formales y materiales
siguiendo el esquema de analisis que ha establecido la jurisprudencia
constitucional desde la sentencia C-004 de 1992*%% En primer lugar se
realizara el andlisis del cumplimiento de los requisitos eminentemente
formales del decreto de declaratoria (4.1), y posteriormente se estudiara si
se cumplen los elementos materiales relacionados con los juicios factico,
valorativo y de subsidiariedad o de la insuficiencia de las medidas
ordinarias (4.2).

4.1 Andlisis de los requisitos eminentemente formales de la
declaratoria

En este punto la Corte analizard si se cumplieron los requisitos
eminentemente formales para declarar el estado de emergencia econémica,
social y ecologica por grave calamidad publica del Decreto 020 de 2011.
En primer lugar (i) se analizard si dentro del decreto existe una parte
motiva en donde se explique suficientemente las razones de la declaratoria;
en segundo término (ii) se estudiara si el decreto esta firmado por el
Presidente y todos sus Ministros; en tercer lugar (iii) se analizard si se fija
un limite temporal no mayor de treinta dias y si no se han superado los
noventa dias calendario para la declaratoria de los estados de emergencia;
en cuarto lugar (iv) se analizara si el decreto determina el &mbito territorial
de aplicacion; en quinto lugar (v) se estudiard si se informé a los
organismos internacionales de la declaratoria; en sexto lugar (vi) se
analizara si el Congreso estaba reunido o si se le convoco para los diez dias
siguientes al vencimiento del término de dicho Estado si no estuviere
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reunido y por ultimo (vii) se haran las conclusiones generales sobre el
cumplimiento de los requisitos formales.

4.1.1 Motivacion adecuada y suficiente del Estado de Emergencia

4.1.1.1. Este requisito se exige por mandato del inciso segundo del articulo
215 de la C.P. que establece que la declaracion del estado de emergencia,
en todas sus modalidades o de manera conjunta “debera ser
motivada”. Segun la sentencia C-004 de 1992, dicho requisito se cumple
“en la medida en que el texto mismo del decreto y a modo de
considerandos se consignen las razones que dieron lugar a la
declaratoria”. Del mismo modo, se dice en dicha sentencia que hay una
“...necesidad perentoria de motivar adecuadamente los decretos que
declaren la emergencia y acreditar, por parte del Presidente, la efectiva
ocurrencia de las causales que se alegan para la misma “221.

4.1.1.2. Por otra parte se debe resaltar que en la sentencia C-254 de
2009224 donde se hizo el control de constitucionalidad del Decreto 4704
de 15 de diciembre de 2008, que declaraba nuevamente el Estado de
Emergencia Social en razon de, “la situacion social generada por la
actividad de los captadores o recaudadores de dineros del publico en
operaciones no autorizadas”, se establecio que la exigencia de motivacion
no era una mera formalidad, sino un requisito de orden sustancial, porque
la expresion de las razones de la declaratoria le permite a la Corte ejercer
control integral sobre los estados de excepcion2®.,

4.1.1.3. Igualmente, se dijo en dicha sentencia que la declaratoria de un
estado de excepcidon no puede tener unamotivacion aparente, definida
como “aquella declaracion que no enuncia ni detalla los hechos que
originaron el advenimiento de la situacion de emergencia”. Del mismo
modo, se establecio en esta sentencia que esta falencia es insubsanable y
que, “...no puede ser suplida en el curso del juicio de constitucionalidad
mediante el decreto y practica de pruebas, ni con su referencia a esa
declaratoria precedente en el Decreto ahora en revision, toda vez que en la
nueva declaratoria de estado de excepcion, se imponia la enunciacion
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siquiera concisa de los hechos y las razones de las “diversas
manifestaciones sociales” que habian sobrevenido adicionalmente, con
ocasion de la continuada o acrecentada captacion ilegal de recursos del
publico”.

4.1.1.4. En el caso concreto se evidencia que el decreto de declaratoria del
estado de emergencia econémica, social y ecoldgica por grave calamidad
publica, se encuentra debidamente motivado ya que se establece en el texto
del mismo a modo de considerandos, las razones que dieron lugar a la
declaratoria. Asi mismo, se constata que no se trata de una motivacion
aparente porque se detallan los hechos que dieron origen a la declaratoria
de emergencia y la efectiva ocurrencia de las causas. En una primera parte
se explica que ya habia sido declarada anteriormente la emergencia
econdmica, social y ecologica por grave calamidad publica, con la
expedicion del Decreto 4580 de 2010, luego se indica que se han
presentado hechos nuevos relacionados con el fenomeno de La Nifia 2010 -
2011 que se produjeron con posterioridad a la expedicion del Decreto 4580
de 2010, que justifican una nueva declaratoria de emergencia, igualmente
se sustentan las razones de la declaratoria con los informes del IDEAM vy la
Direccion de Gestidén de Riesgos del Ministerio del Interior y de Justicia
sobre el aumento de las lluvias y la situacion de catastrofe en diferentes
municipios y departamentos del pais en razon de la ola invernal. Estos
hechos pueden resumirse en el aumento de las inundaciones,
deslizamientos de tierras, crecientes subitas y desbordamiento de rios,
afectacion de hectareas de cultivo y ganado que han producido un gran
nimero de victimas humanas y pérdidas econdmicas. Asi mismo se
explican hechos puntuales que justificarian la declaratoria como la ruptura
del canal del Dique ocurrida el 17 de diciembre de 2010, la remocion en
masa que sepulto el pueblo de Gramalote en Norte de Santander ocurrida el
17 de diciembre de 2010, el aumento de los embalses de Prado (Tolima) en
donde se produjo la alerta roja por ascenso en el nivel de las aguas el 20 de
diciembre de 2010, el alud de tierra en la Cruz (Narifio) que se produjo el
23 de diciembre de 2010, el aumento de los cauces de los rios Magdalena,
Cauca, Sina y Atrato, especialmente hacia el 23 de diciembre de 2010 y el
desbordamiento de las Ciénagas de ElI Totumo y EI Guajaro el 18 de
diciembre de 2010. Por estas razones la Corte encuentra que se cumple con



el requisito de la motivacion suficiente del Decreto de Declaratoria 020 de
7 de enero de 2011.

4.1.2. Firma del Presidente y de todos sus ministros.

4.1.2.1. Como se explicd suficientemente en la sentencia C-156 de 2011,
este requisito se deriva directamente del texto constitucional que dice
“podra el Presidente con la firma de todos los ministros, declarar el
Estado de Emergencia”. El contenido de este requisito se reproduce en el
articulo 46 de la LEEEX®, dando lugar a que emane responsabilidad
politica cuando se declare el Estado de Emergencia sin haberse presentado
alguna de las circunstancias previstas en el inciso primero o por el abuso
cometido en el ejercicio de las facultades que la Constitucion otorga al
Gobierno durante la emergencia®®..

4.1.2.2. En el caso concreto constata la Corte que se cumple con dicho
requisito porque el Decreto de Declaratoria se encuentra firmado por el
Presidente de la Republica y los trece Ministros que conforman el actual
gabinete®®®, Si bien es cierto el Decreto 020 de 2011 lleva la firma del
Viceministro de Desarrollo Empresarial encargado de las funciones del
Despacho del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo™2?, y la firma
de la Viceministra de Salud y Bienestar, encargada de las funciones del
Despacho del Ministerio de la Proteccion Social*®, esta Corporacion en
eventos similares no ha encontrado irregularidad en el hecho de que el
Decreto de Declaratoria de un Estado de Emergencia sea firmado por

viceministros encargados de las funciones del Ministro respectivo™®.,

4.1.3. Limite temporal no mayor de treinta dias y que sumados no
puedan superar los noventa dias calendario

4.1.3.1. Como se analiz6 en el numeral 3.3 de esta providencia, el articulo
215 de la C.P, establece que la declaracion del Estado de Emergencia podra
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hacerse “por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no
podran exceder de noventa dias en el afio calendario”. Este presupuesto
corresponde a las obligaciones constitucionales y legales, que se refieren a
la restriccion temporal de la vigencia de los estados de excepcion y que
desarrollan normas derivadas del blogue de constitucionalidad en el tema
de la restriccion temporal de los estados de excepcidn, especialmente el
articulo 27 de la Convencion Americana de Derechos y el articulo 4° del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

4.1.3.2. La Corte subraya que en el control de constitucionalidad de los
estados de emergencia, y teniendo en cuenta el principio de identidad de la
vigencia de los estados de excepcion, de este requisito formal se tienen que
verificar dos aspectos: (i) en primer lugar que el término de la Declaratoria
no sea mayor a treinta (30) dias, y en segundo téermino (ii) que la suma de
los periodos de los estados de emergencia en un afio calendario no superen
los noventa (90) dias.

4.1.3.3. En el caso concreto se debe tener en cuenta que mediante el
Decreto 4580 de 7 de diciembre de 2010 se declard el Estado de
Emergencia, Econdmica, Social y Ecologica por razon de grave calamidad
publica por el término de treinta dias (30). Este término se cumpli6 en dos
afios calendario, veinticinco (25) dias del afio 2010, del 7 al 31 de
diciembre, y cinco (5) dias del afio 2011. Por otra parte en el articulo
primero del Decreto 020 de 7 de enero de 2011 se dice que se declara el
estado de emergencia “hasta el 28 de enero de 2011”, es decir por el
término de veintidds (22) dias.

4.1.3.4. Teniendo en cuenta lo anterior, constata la Corte que se cumple con
el requisito de la restriccion temporal, ya que el término de la Declaratoria
del Decreto 020 de 2011 es de veintidds (22) dias. Igualmente se cumple
con el requisito constitucional de que la suma de los periodos de los estados
de emergencia en un afio calendario no superen los noventa (90) dias, ya
que si se suman los cinco (5) dias del Estado de Emergencia que se produjo
con el Decreto 4580 de 2010 y el téermino de veintidds (22) dias de vigencia



del Decreto 020 de 2011, para el afio calendario 2011, se da un total de
veintisiete (27) dias en los que rige el estado de emergencia, no superando
el limite temporal de los noventa (90) dias.

4.1.4 Determinacion del &mbito territorial de aplicacion

4.1.4.1. Como queds establecido en la sentencia C-156 de 2011, este
requisito proviene del desarrollo jurisprudencial que acogié lo relacionado
con la validez territorial de los decretos declarativos del estado de
conmocion interior, es decir, que el decreto de declaratoria puede
establecer que el ambito de aplicacidn de los decretos de desarrollo sea en
todo el pais o en una parte de éste!:*%,

4.1.4.2. Igualmente, como se analizd en el punto 3.2. de esta providencia,
se han producido hasta el momento cuatro declaratorias de emergencia que
tienen como fundamento la calamidad publica. En el estado de emergencia
que se decretd tras la avalancha del Ri6 Paez (Decreto 1178 de 1994) se
establecié que el ambito territorial de esta declaratoria se limitaba a los
departamentos afectados con la avalancha, es decir, a los Departamentos de
Huila y Cauca. Igualmente, en el Decreto 195 del 29 de enero de 1999 que
declard la emergencia econémica, social y ecologica por grave calamidad
publica por el terremoto del Eje Cafetero, se dispuso que el ambito de
validez territorial de la declaratoria eran algunos de los municipios de los
departamentos de Caldas, Quindio, Risaralda, Tolima y Valle del Cauca
que se resefian puntualmente en la declaratoria. Finalmente, en el Decreto
4580 de 7 de diciembre de 2010, que declaré el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por razén de grave calamidad publica,
derivados de los efectos catastréficos que se produjeron en una primera
instancia por el Fendmeno de La Nifia, se dispuso por primera vez que el
ambito de validez de la declaratoria era de caracter nacional, porque el
gobierno estimod que el desastre generado por las intensas lluvias afectaban
a todo el territorio nacional.
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4.1.4.3. En el caso concreto, se constata que en el articulo primero del
Decreto 020 de 2011 se estipulé que el estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica se declaraba para “todo el territorio nacional”, ya que los
hechos nuevos, continuados y agravados que se produjeron por el
fendmeno de La Nifia 2010 - 2011 han afectado a gran parte del territorio
colombiano como se establece en los considerandos del decreto. Por ende
se cumple con el requisito de que en el Decreto se indique el ambito de
validez territorial del Decreto.

4.1.5 Informacion a los organismos internacionales de la declaratoria

4.1.5.1. Como subraya la Sentencia C-156 de 20112, el articulo 16 de la
LEEE, establece el deber de informacion y comunicacion a los organismos
internacionales al dia siguiente de la declaratoria del estado de excepcion.
Dicha norma establece que, “De acuerdo con el articulo 27 de la
Convencién Americana de los Derechos Humanos y el articulo 4° del
Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, al dia siguiente de
la declaratoria del estado de excepcion, el Gobierno enviara al Secretario
General de la Organizacion de Estados Americanos y al Secretario
General de las Naciones Unidas, una comunicacion en que dé aviso a los
Estados Partes de los tratados citados, de la declaratoria del estado de
excepcion, y de los motivos que condujeron a ella”. Del mismo modo se
establece en dicha norma que, “Los decretos legislativos que limiten el
ejercicio de derechos, deberan ser puestos en conocimiento de dichas
autoridades. Igual comunicacion debera enviarse cuando sea levantado el
estado de excepcion”.

4.1.5.2. Este deber de informacion se establece segin la Comision de
Derechos Humanos de Naciones Unidas para evitar los llamados “Estados
de Excepcion de Hecho™, que se presentan cuando los estados adoptan
medidas excepcionales, sin que se encuentre en vigor un estado de
excepcion oficialmente proclamado. Por esta razon se exige la
proclamacion y comunicacion oficial del estado de emergencia a traves de
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un acto de publicidad, cuyo objetivo es poner en conocimiento de la
poblacién las razones que lo motivan y los derechos o garantias que se
suspenden. Igualmente este requisito obra como un verdadero mecanismo
de control institucional para evitar la adopcion de medidas excepcionales
sin que exista un estado de excepcidén previamente proclamado o el
mantenimiento en vigor de medidas excepcionales, con posterioridad al
levantamiento oficial del estado de excepcion™®.

4.1.5.3. Teniendo en cuenta el caso concreto, constata la Corte que dentro
del Decreto 020 de 2011 no se encuentra referenciado el envio de la
informacién de la Declaracion de emergencia econdémica, social y
ecoldgica por grave calamidad pablica. Sin embargo, en el Concepto de la
Secretaria Juridica de la Presidencia se dijo que se habia dado el
cumplimiento de este requisito ya que, “...el sefior Presidente de la
Republica mediante escritos de 11 de enero de 2011, informo al Secretario
General de la Organizacion de Naciones Unidas — ONU —y al Secretario
General de la Organizacion de Estados Americanos — OEA — sobre la
expedicion del Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010”12%,

4.1.5.4. La Corte estima que la falta de la plena prueba de la comunicacion e
informacién a los organismos internacionales, no puede considerarse en este
caso como un vicio grave e insubsanable, ya que segun el referido concepto de
la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, dicha informacion fue
remitida el 11 de enero del afio en curso, con lo que se advierte que los
organismos internacionales ya conocen la situacidén de emergencia que se deriva
de la ola invernal que se produce por el Fendomeno de La Nifia 2010 — 2011. En
este caso los principios vulnerados, de publicidad y de cumplimiento de las
normas derivadas del bloque de constitucionalidad, no alcanzan para la Corte un
alto grado de afectacion y por ende dicho vicio se considera en el caso concreto

subsanado [194].

4.1.6 Convocatoria del Congreso


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn192
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn193
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn194

4.1.6.1. Como se explico en la Sentencia C-156 de 2011, este requisito se
exige por el mandato constitucional contenido en el inciso cuarto del
articulo 215 que establece que el Gobierno “en el decreto que declare el
Estado de Emergencia, sefialara el término dentro del cual va a hacer uso
de las facultades extraordinarias a que se refiere este articulo, y convocara
al Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias siguientes al
vencimiento de dicho término”. La convocatoria del Congreso tiene como
fin el ejercicio del control politico por parte de este de los decretos de
estado de excepciont®!,

4.1.6.2. En el caso concreto constata la Corte que en el articulo tercero del
Decreto 020 de 2011 se dice que se “Convoca al Congreso de la Republica
en cumplimiento de lo previsto por el articulo 215 de la Constitucion
politica, para el 7 de febrero de 2011”. Como el decreto establece que
tiene vigencia hasta el 28 de enero de 2011, se cumplio con el requisito de
convocar al Congreso para que se reuna dentro de los diez siguientes al
vencimiento de dicho término, cuando éste no estuviera reunido.

4.1.7 Conclusiones sobre el cumplimiento de los requisitos formales

Encuentra la Corte que el Decreto 020 de 7 de enero de 2011 que declara la
emergencia econdmica, social y ecoldgica, por razon de grave calamidad
publica, cumple con los requisitos formales ya que se motiva
suficientemente, esta firmado por el Presidente y todos sus Ministros, se
fija un limite temporal no mayor de treinta dias, que sumados no son mas
de noventa dias del afio calendario, se determina el ambito territorial de
aplicacion y se convocé al Congreso para que se reuniera para los diez dias
siguientes al vencimiento del término de vigencia de dicho Estado de
emergencia. Por otra parte, y en relacion con el incumplimiento del deber
de informacién y comunicacion de la expedicion del Decreto a los
organismos internacionales que se consagran en el articulo 16 de la LEEE,
considera la Corte que en el caso concreto no constituye un vicio grave ya
que no alcanza un alto grado de afectacion de los principios de publicidad y
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de sometimiento de las normas que conforman el blogque de
constitucionalidad.

4.2. Revision del cumplimiento de los requisitos materiales de la
Declaratoria de Estado de Emergencia del Decreto 020 de 2011

En el siguiente acépite se realizard el control de constitucionalidad del
Decreto 020 de 2011 desde el punto de vista material o de contenido. En
primer lugar realizara el juicio facticou objetivo que consiste en
determinar la ocurrencia (i), sobreviniencia (ii) e identidad de los hechos
(iii). En segundo término se realizara el juicio valorativo que consiste en
verificar la gravedad (i), inminencia (ii), e intensidad e importancia de los
hechos (iii). Por dltimo, la Corte realizard eljuicio de necesidad o de
subsidiaridad por la insuficiencia de las medidas ordinarias, que tiene
como finalidad establecer si se desbordaron las medidas e instituciones
ordinarias para superar la crisis derivada de la ola invernal derivados del
Fendmeno de la Nifia (2010 -2011).

4.2.1 Juicio Factico

4.2.1.1. Como se ha reiterado por parte de la jurisprudencia constitucional,
el juicio factico se refiere a un juicio objetivo™®! en el que se establece la
existencia o la ocurrencia de los hechos, en conjuncion con el caracter
sobreviniente y subito de éestos, y en donde se analiza que los mismos
hechos sean diferentes a los que dan lugar a la guerra exterior y a la
conmocion interior. Estos tres aspectos han sido sistematizados por la
jurisprudencia constitucional estableciendo que se debe verificar en este
presupuesto la ocurrencia de los hechos (i), la sobreviniencia de éstos (ii), y
realizar el juicio identidad de los hechos, es decir, que estos puedan ser
entendidos como independientes y auténomos de los elementos facticos
que dieron lugar al estado de excepcion del articulo 212 y 213 de la C.P.
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4.2.1.2. En el caso concreto se debe resaltar que el Decreto 020 de 2011 es
una nueva declaratoria de emergencia que se deriva de lo que ha sido
denominado por el gobierno como “una causa ecologica comun”, es decir,
del aumento inusitado de las lluvias como consecuencia del fenémeno de
La Nifla 2010 — 2011. Por otra parte se debe tener en cuenta que en la
declaratoria se conjugan la enumeracion de los hechos generadores de la
emergencia (elemento objetivo) con las consecuencias catastroficas de
estos (elemento causal)2®Z. Finalmente se subraya que para valorar el
elemento de la sobreviniencia de los hechos la Corte ha de tener en cuenta
los prondsticos del IDEAM sobre el aumento de las lluvias hasta mediados
de 2011, circunstancia que fue tenida en cuenta por el Gobierno en los
Decretos legislativos 4819, 4820, 4821, 4828 y 4831 de 2010, que se
dictaron en la primera declaratoria de emergencia (Decreto 4580 de 2010) y
que aluden a la posibilidad de la extensién de los efectos a magnitudes cada
vez mayores, por lo que se adoptan medidas extraordinarias al respecto.

4.2.1.3. Ocurrencia de los hechos: Sobre este punto se debe resaltar que el
Decreto 020 de 7 de enero de 2011, establecio en la parte motiva de la
declaratoria la ocurrencia de los siguientes hechos:

1) Que en el mes de noviembre de 2010 se agudizo en forma inusitada e
irresistible el fendbmeno de La Nifia desatado en todo el pais y que
constituyé un desastre natural de dimensiones extraordinarias e
imprevisibles.

2) Que el Gobierno Nacional mediante el Decreto 4580 de 7 de diciembre
de 2010, declar6 en todo el territorio nacional por el término de (30) dias
contados a partir de la fecha de expedicion de esta norma, el Estado de
Emergencia Economica, Social y Ecologica, con el fin de conjurar la crisis
originada por este fenomeno.

3) Que después de la Declaratoria del Estado de Emergencia Economica,
Social y Ecoldgica, se han presentado hechos nuevos relacionados con el
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fendomeno de La Nifia, los cuales fueron posteriores a la expedicion del
Decreto 4580 del 7 de diciembre de 2010 y que hacen necesario que se
adopten medidas encaminadas a contrarrestar esta crisis y sus efectos.

4) Que segun el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales IDEAM, en varias regiones del pais se mantienen las alertas
debido a los efectos del fendbmeno de La Nifia relacionadas con
deslizamientos de tierra, inundaciones y crecientes subitas.

5) Que a nivel de inundaciones se mantienen anegados los municipios de
Campo de la Cruz, Manati, Santa Lucia y Suan en el Atlantico, debido al
rompimiento del Canal del Dique.

6) Que persisten los niveles altos en la parte media y baja de la Cuenca del
Rio Magdalena, del Rio Cauca y la Cuenca del rio Catatumbo en Norte de
Santander.

7) Que se han reportado la persistencia de las lluvias por encima del
promedio que satura los suelos y los hace inestables manteniendo la
amenaza alta por deslizamientos de tierra en zonas de montafia en los
departamentos de Cauca, Caldas, Antioquia, Chocd, Quindio, Risaralda,
Norte de Santander, Santander, Tolima, Huila, Valle del Cauca, Narifio,
Cundinamarca y en el Piedemonte del Meta.

8) Que se presentan incrementos importantes en las Represas de Urra y
Prado Tolima. En esta Ultima represa se mantiene la alerta roja para el 20
de diciembre de 2010.

9) Que los volumenes de lluvia para el mes de diciembre estuvieron por
encima del promedio en la mayoria de las ciudades, las mas destacadas son
Riohacha y Cartagena con un total de precipitacion 6 veces mayor a lo



normal; Monteria y Valledupar con un total de lluvia 5 veces mayor a lo
normal y Barranquilla, Santa Marta y Apartadd con un total de
precipitacién 4 veces mayor a lo normal. En la region Andina, ciudades
como Cucuta, Bucaramanga y Barrancabermeja en donde conforme a los
promedios histricos del mes se presentaron precipitaciones hasta 5 veces
mayor a lo normal y en Bogota que registré precipitaciones que
sobrepasaron hasta 2 veces el promedio del mes. Igualmente que en la
Region Pacifica, en ciudades como Quibdé y Buenaventura fueron los
sitios de mayor pluviosidad con un total de lluvia hasta 2 veces por encima
de lo normal para la época. Que en la Orinoquia ciudades como
Villavicencio y Puerto Carrefio también reportaron altas precipitaciones,
hasta 2 veces por encima de lo normal.

10) Que el 17 de diciembre de 2010, se reporta la ruptura de los diques de
contencion en varios sectores del canal del Dique, afectando los pobladores
y las zonas cultivables.

11) Que el 17 de diciembre se reporta el fendmeno de remocion en masa en
la cabecera del municipio de Gramalote — Norte de Santander que afecto a
4.000 personas, dejando 100 viviendas destruidas y 900 averiadas y que
obligd a la evacuacion total del municipio.

12) Que para el 18 de diciembre de 2010 se presentaron desbordamientos
en la Ciénagas de El Totumo y el Guajaro que afectan a los Municipios de
Luruaco y Repelon — Atlantico.

13) Que para el 23 de diciembre de 2010 se produjo en la Cruz — Narifio un
gigantesco alud debido a las lluvias, dejando un saldo de 13 personas
muertas y 5 viviendas destruidas.

4.2.1.4. Frente a los hechos que se acaban de describir, lo primero que se
debe tener en cuenta es que el Gobierno resefia en el Decreto 020 de 2011



cuatro tipos de hechos que deben ser valorados autbnomamente. En primer
lugar (i) lo que tiene que ver con los llamados “hechos nuevos” que define
el Gobierno como aquellos que se presentaron con posterioridad a la
declaratoria de la primera emergencia el 7 de diciembre de 2010; en
segundo lugar (ii) aquellos hechos que pueden ser calificados como de
mantenimiento de la situacion de emergencia; en tercer lugar los hechos
que pueden ser calificados de agravacion o agudizacion (iii) y por ultimo
los hechos que constituyen una amenaza de perturbacion del orden
econdmico, social y ecoldgico por grave calamidad publica (iv). En el
siguiente cuadro se sistematizan los hechos descritos en la declaratoria, el
tipo de hecho a que se refiere y la fecha de la ocurrencia.

Hecho Tipo de hecho Fecha de
ocurrencia
1. Agudizacion | De Desde el mes de
inusitada del Fendmeno | mantenimiento, agudizacion y | noviembre y se
de La Nifa en todo el | amenaza pronostica  que
pais continué hasta el

junio de 2011

2. Que segun el Instituto [ Amenaza Desde el mes de
de Hidrologia, noviembre y se
Meteorologia y Estudios pronostica  que
Ambientales IDEAM, continué hasta el
en varias regiones del mes de mayo o
pais se mantienen las junio de 2011

alertas debido a los
efectos del fenémeno de
La Nifia relacionadas
con deslizamientos de
tierra, inundaciones y
crecientes slbitas

mes de mayo o




3. Mantenimiento de las
inundaciones de los
municipios de Campo
de la Cruz, Manati,
Santa Lucia y Suan en
el Atlantico, debido al
rompimiento del Canal
del Dique.

Mantenimiento y agudizacion.

Ya se venia
presentando desde
la primera

declaratoria  de
emergencia el 7
de diciembre de
2010, se agudizd
con el
rompimiento del
Canal del Dique
el 17 de
diciembre de
2010.

4. Persistencia de los
niveles altos de la parte
media y baja de la
Cuenca del Rio
Magdalena, del Rio
Cauca y la Cuenca del
Rio Catatumbo en Norte
de Santander.

Mantenimiento

Desde noviembre
de 2010

5. Persistencia de las
lluvias por encima del
promedio que satura los
suelos y los hace
inestables manteniendo
la amenaza alta por
deslizamientos de tierra
en zonas de montafa en
los departamentos de

Cauca, Caldas,
Antioquia, Choco,
Quindio, Risaralda,
Norte de Santander,
Santander, Tolima,

Huila, Valle del Cauca,

Mantenimiento

Desde noviembre
de 2010




Narifio, Cundinamarca y

en el Piedemonte del
Meta.
6. Incrementos | Mantenimiento y agudizacion | Se mantiene la

importantes en  la
Represa de Urrd y Prado
Tolima.,

alerta roja en la
Represa de Prado
para el 20 de
diciembre.

7. Aumento de los
volimenes de lluvia
entre dos y seis veces
maés de lo normal para el
mes de diciembre en las

ciudades de
Riohacha, Cartagena,
Monteria, Valledupar,
Barranquilla, Santa
Marta, Apartado,
Clcuta, Bucaramanga,
Bogota,

Quibdo, Buenaventura
Villavicencio y Puerto
Carrefio

Mantenimiento y agudizacion

Mes de diciembre
de 2010

8. Ruptura de los diques
de contencion en varios
sectores del canal del
Dique, afectando los
pobladores y las zonas
cultivables.

Hecho calificado como nuevo

17 de diciembre
de 2010

9. Remocién en masa de

la cabecera de
Gramalote, Norte de
Santander

Hecho calificado como nuevo

17 de diciembre
de 2010

10. Desbordamientos en

Hecho calificado como nuevo

18 de diciembre




la Ciénagas de El
Totumo y el Gudjaro
que afectan los
municipios de Luruaco
y Repelon, Atlantico

de 2010

11. Alud de tierra en La
Cruz, Narifio

Hecho calificado como nuevo

23 de diciembre
de 2010

12. Que segun la
Direccion de Gestion
del Riesgo del
Ministerio del Interior y
de Justicia, se ha
presentado un aumento
progresivo de personas
afectadas por el
fendmeno de la Nifia en
todo el pais llegando a
un numero 2.220.482.
Que el ndmero de
familias afectadas es de
458.087, el de perdidas
humanas de 310, el de
heridos de 289, el de
personas desaparecidas
de 63, el de viviendas
destruidas de 5.175, el
de viviendas averiadas
de 325.379, el de vias
averiadas de 737 y en
general 711 municipios
afectados. Que segln
este mismo organismo
las lluvias afectaron
afecto en  diversas
regiones del pais la
prestaciobn de varios

Agudizacion

30 de diciembre
de 2010




servicios publicos
esenciales: acueductos
223, alcantarillados 16,
centros de salud 12,
centros educativos 157
y centros comunitarios
37. Finalmente que este
fenémeno natural afectd
726.172 hectareas en
todo el territorio
nacional.

13. Que en razon del
fenomeno de La Nifia,
de acuerdo con los
centros internacionales
de Prediccion Climatica
y los analisis del
IDEAM, se prolongara
hasta mediados del afo
2011, las temporadas
secas de las regiones
Caribe y  Andina
presentaran volumenes
de lluvia por encima de
sus valores mensuales y
estaran  seguidas de
temporadas lluviosas.

Amenaza

El informe
tiene desde
primera
declaratoria

se
la

de

emergencia el 7
de diciembre de

2010

14. Que la situacion
descrita ha llevado a los
pobladores de las zonas

Agudizacion.

Diciembre
2010

de




afectadas a abandonar
sus viviendas y alojarse
en albergues
provisionales generando
riesgos de salud por
hacinamiento, y que la
interrupcion  de  los

servicios publicos
esenciales en varios
municipios genera

riesgos sanitarios y de
salubridad publica para
las poblaciones
afectadas.

4.2.1.5. En el caso concreto y teniendo en cuenta las pruebas aportadas al
proceso por la Direccion de Gestion de Riesgo del Ministerio del Interior y
de Justicia, por el Departamento Administrativo de la Presidencia y por el
IDEAM, comprueba la Corte la ocurrencia de los hechos descritos®,
Igualmente estima que algunos de los hechos son de aquellos considerados
como “notorios”, por haber sido de publico conocimiento a través de los
medios de comunicacion, como aquellos que se refieren al rompimiento del
Canal del Dique, la remocion en masa del municipio de Gramalote, el alud
de tierra producido en La Cruz (Narifio) y el desbordamiento de las
Ciénagas de El Totumo y el Guajaro. No obstante lo anterior, se debe
subrayar que los hechos descritos se presentaron durante la vigencia del
estado de emergencia economica, social y ecologica por grave calamidad
publica del Decreto 4580 que se declaro desde el 7 de diciembre de 2010 y
que se mantuvo hasta el 5 de enero de 2011. Del mismo modo respecto a
los hechos de amenaza, se debe subrayar que el gobierno y todas las
instancias ya tenian conocimiento de éstos y por ende no podrian ser
calificados como extraordinarios, situacion que se analizara en el siguiente
punto sobre el caracter sobreviniente de los hechos.



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn198

4.2.1.6. Sobreviniencia de los hechos: Este requisito proviene de la
interpretacion conjunta del articulo 215 de la C.P.2%y el articulo 2° de la
LEEE2®, En la sentencia C-135 de 2009 se dijo que en el analisis de este
presupuesto se debe verificar si los hechos descritos en la declaratoria
tuvieron lugar de manera improvisada y que se hayan apartado de lo
ordinario, es decir de lo comdn o de lo natural. En esta misma sentencia se
establecié que los acontecimientos deben ser de tal importancia, alcance e
intensidad que ciertamente trastornen o pongan seriamente en riesgo el
orden econémico, social o ecolégico del pais o constituyan grave
calamidad publica. Igualmente en la Sentencia C- 252 de 2010%%Y se
establecid que el caracter sobreviniente de los hechos se ha asimilado a los
vocablos novedoso, imprevisible, impredecible e irresistible!22,

4.2.1.7. Del mismo modo en la Sentencia C- 156 de 2011, se explico que
este presupuesto analiza “el caracter repentino, inesperado o imprevisto de
un acontecimiento llamado a ocasionar perturbaciones en el orden social”.
En dicha sentencia se explicd de forma detallada como la jurisprudencia ha
definido la sobreviniencia de los hechos como aquellos “anormales o
extraordinarios” o aquellas circunstancias imprevisibles, que se
diferenciardn de aquellos que se presentan regular y cotidianamente.
Igualmente se establecio que la jurisprudencia ha reconocido en
determinados casos la existencia de un hecho sobreviniente ain cuando se
enmarque en situaciones cronicas o estructurales, siempre y cuando por
alguna circunstancia “subita y repentina dichas situaciones se agudizan
més alla de la progresion esperada del fenémeno™2%,

4.2.1.8. En el caso concreto el Decreto 020 de 7 de enero de 2011 enumera
una serie de hechos que fueron sistematizados en esta providencia®®! como
hechos calificados como nuevos, de mantenimiento, de agudizacion y de
amenaza. Sobre estos hechos constata la Corte en primer lugar que muchos
son idénticos a los que se enumeran en la primera Declaratoria de
emergencia econdmica, social y ecoldgica por grave calamidad pablica del
Decreto 4580 de 2010. Asi por ejemplo, en relacion a los hechos
clasificados en esta providencia como de amenaza, en el Decreto 4580 de
2010, al igual que en el Decreto 020 de 2011, se sefial6 que de acuerdo con
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los pronosticos del IDEAM el fendomeno de La Nifia se podia extender
hasta mediados de mayo o junio de 20112%! |gualmente se establecié que
de acuerdo con el indice Multivariado ENSO-MEI el nivel del fenémeno de
La Nifia 2010 — 2011 es el més fuerte registrado en los ultimos afios y por
ende se pronostica el aumento inusitado del caudal de las lluvias.
Finalmente se dijo que la extension del Fenomeno de La Nifia hasta
mediados de 2011 podia llegar a empatar con el segundo régimen de
lluvias®. Teniendo en cuenta esta situacién no se puede establecer que
los hechos calificados como de amenaza eran novedosos, imprevisibles,
inusitados e impredecibles, teniendo en cuenta que el Gobierno tuvo
conocimiento de estos y que estos ya se habian advertido desde la primera
declaratoria en donde se pronosticaba un régimen de lluvias extraordinario
y anormal que se extenderia hasta mediados del 2011.

4.2.1.9. Igualmente se debe tener en cuenta que el Decreto 4819 que crea el
Fondo de adaptacion y otorga facultades de construccion y reconstruccion,
el Decreto 4820 que establece la venta del 10 % de Ecopetrol; el Decreto
4821 que define los proyectos integrales de desarrollo urbano (PIDU); el
Decreto 4828 que destina recursos al Ministerio de Agricultura para
vivienda rural y da capital al fondo agropecuario; y el Decreto 4831 que
establece la destinacion de regalias al Fondo Nacional de adaptacion, todos
ellos dictados el 29 de diciembre 2010, aluden a la posibilidad de que los
efectos de la grave ola invernal se extiendan a magnitudes cada vez
mayores, haciendo mas ostensible el hecho de que a sabiendas de los
prondsticos y predicciones no se hubieran dictado todas las medidas
necesarias para afrontar los hechos descritos durante la vigencia de la
primera emergencia.

4.2.1.10. Por otro lado no encuentra la Corte que los elementos facticos
dados en las motivaciones del Decreto 020 de 2011 tengan el caracter de
extraordinarios e inusitados, ya que el gobierno contaba con las potestades
del estado de excepcion para poder afrontar las posibles amenazas
inminentes que se presentarian por la agravacion de la ola invernal derivada
del Fendmeno de La Nifia 2010 - 2011 y en esa medida disponia de
facultades extraordinarias para “impedir la extension de los efectos” de la
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emergencia, como se establece en el articulo 215 de la C.P. Por esta serie
de circunstancias no encuentra la Corte que se verifique en este caso un
hecho subito y repentino en donde la agudizacion de la situacién se dé por
fuera de la progresion esperada del fendmeno. En el presente caso se
evidencia que desde la primera declaratoria de emergencia el Gobierno
advirtio dentro de las motivaciones de la declaracion, la prolongacion de la
ola invernal, por la presencia del fendmeno de La Nifia, la cual podia irse
agravando hasta mediados del 2011, segun los pronosticos anexados a la
demanda.

4.2.1.11. lgualmente con relacion a los hechos calificados por el Gobierno
como nuevos, de mantenimiento y agudizacion se tiene que resaltar que
todos ellos se presentaron durante la vigencia de la primera declaratoria del
estado de emergencia, economica, social y ecoldgica por razon de grave
calamidad publica, es decir cuando estaba rigiendo el Decreto 4580 de
2010, que tuvo vigencia del 7 de diciembre de 2010 hasta el 5 de enero de
2011. En este sentido la Corte acoge lo que establecio el Procurador
General de la Nacién en su concepto de que estos hechos no pueden
calificarse de “nuevos”, ya que todos ellos ocurrieron durante la vigencia
del primer estado de emergencia dictado con base en los mismos hechos.
Asi el mantenimiento de las inundaciones de los municipios de Campo de
la Cruz, Manati, Santa Lucia y Suan ya se venian presentado desde la
primera declaratoria de emergencia y se agudizaron el 17 de diciembre de
2010 con el rompimiento del Canal del Dique; el desbordamiento de las
ciénagas de El Totumo y el Guajaro que se da el 18 de diciembre de 2010;
la remocion en masa del municipio de Gramalote el mismo 17 de diciembre
de 2010, la alerta roja en la Represa de Prado Tolima el 20 de diciembre de
2010; el alud de tierra en la Cruz, Narifio, que se presenta el 23 de
diciembre de 2010 y las estadisticas sobre el aumento progresivo de las
personas y familias afectadas, que ya se conocian por parte de la Direccién
de Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior el 30 de diciembre de
2010. Es decir que lo que trata de hacer el gobierno en este caso es mostrar
los hechos como nuevos cuando estaban contenidos en unos viejos2,
Considera la Corte que no se pueden aducir como novedosos para declarar
un nuevo estado de emergencia aquellos hechos que han acaecido durante
la vigencia de un estado de emergencia anterior, ya que durante esos
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momentos el Gobierno tenia las potestades extraordinarias para actuar y
afrontar las calamidades de una manera presta e inmediata como se
analizara con detalle en el presupuesto de la subsidiariedad o de la
necesidad de la declaratoria de emergencia.

4.2.1.12. Finalmente se debe resaltar que resulta incomprensible para la
Corte que los hechos calificados como nuevos por parte del Gobierno no
fueron atendidos de manera inmediata por ninguno de los decretos de
desarrollo dictados en la segunda declaratoria, ya que estos se establecen
para reforzar, complementar y corregir los decretos de la primera
declaratoria. Asi por ejemplo, el Decreto 143 de 21 de enero de 2011 sobre
expropiacion de las CAR para la proteccion de las fuentes de aguas, se
expide para modificar el Decreto 4868 expedido en la primera emergencia;
el Decreto 142 de 21 de enero de 2011, se expide para modificar el Decreto
4829 de 2010, para otorgar otra funcién al Fondo de adaptacion; el Decreto
130 de 20 de enero de 2011 sobre el empleo de emergencia modifica el
Decreto 016 de 20112%: y el Decreto 127 de 20 de enero de 2011 que
autoriza invertir recursos publicos para recuperar establecimientos
educativos privados complementa el Decreto 4827 de 2010. Nétese que, al
menos respecto de estos decretos, no se observa su relacion con los “hechos
nuevos” invocados, precisamente porque todos ellos lo tnico que hacen es
complementar medidas que ya se habian proferido en la primera
declaratoria de emergencia. Por ultimo, debe tenerse en cuenta el hecho de
que a pesar de que el Decreto 020 de 2011, se expidié el 7 de enero de
2011, solo se empezaron a expedir decretos de desarrollo trece (13) dias
después de la vigencia de la segunda declaratoria, esto es, el 20 de enero de
2011, circunstancia que evidencia una actitud por parte del Gobierno que es
ajena a la inmediatez que se requiere en la atencion inmediata, maxime si
son varios los dias que tiene el gobierno entre el “hecho nuevo” y la
finalizacion de la primera declaratoria de la emergencia, de los hechos
calamitosos.

4.2.1.13. En conclusion sobre la sobreviniencia de los hechos, encuentra
la Corte que si bien formalmente en los considerandos del Decreto 020 de
2011 se enumeran una serie de hechos vinculados a la ola invernal, no
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puede hablarse ciertamente de hechos novedosos, impensables e inusitados
que ameritaran acudir a una nueva declaratoria de emergencia 0 que no
pudieran ser conjurados con los maultiples instrumentos ya creados en
desarrollo del Decreto 4580 de 2010, que previé una amplia gama de
mecanismos organicos, presupuestales y administrativos para enfrentar la
crisis provocada por la grave calamidad publica. Es cierto que la
jurisprudencia constitucional ha aceptado la viabilidad de declarar el estado
de emergencia frente a la ocurrencia de hechos que si bien no son
enteramente nuevos, su agravacion repentina e imparable puede perturbar o
llegar a hacerlo de manera grave e inminente, el orden econémico, social y
ecologico. Sin embargo, en el presente caso se observa que desde
la primera declaracion del estado de emergencia el Gobierno advirtio la
prolongacion de la ola invernal por la presencia del fendmeno de La Nifia,
la cual podia irse agravando con el devenir de los dias hasta mediados de
2011, segun pronosticos del IDEAM anexados al expediente. Encuentra la
Corte que en este caso el Gobierno habria podido tomar las debidas
precauciones, ademéas de atender oportunamente consecuencias como las
que tuvieron lugar entre el 17 y el 30 de diciembre de 2010 y que ahora se
invocan como causas de la nueva declaratoria de emergencia. Mas adn,
algunos decretos de desarrollo de la primera emergencia, esto es, los
decretos legislativos 4819, 4820, 4821, 4828 y 4831 de 2010, aluden a la
posibilidad de la extensidn de los efectos a magnitudes cada vez mayores,
por lo que se adoptan medidas extraordinarias al respecto. Por esta serie de
razones no encuentra la Corte que se haya cumplido con el presupuesto de
sobreviniencia en la Declaratoria de emergencia, econdmica, social y
ecologica en razon de grave calamidad publica del Decreto 020 de 7 de
diciembre de 2011.

4.2.1.14. A pesar que el Decreto 020 de 7 de enero de 2011 puede ser
declarado como inconstitucional por la no comprobacion de la
sobreviniencia de los hechos, continta la Corte, para abundar en razones
que justifican la decision que tomara, con el examen de los presupuestos de
constitucionalidad de dicho decreto.



4.2.1.15. Sobre el principio de identidad de los hechos se ha establecido
que dicho principio se refiere a que los presupuestos facticos descritos en la
declaratoria sean diferentes a aquellos que dan lugar a la guerra exterior y a
la conmocidn interior. El principio de la identidad se establece en el
articulo 215 de la C.P. y en el articulo 46 de la LEEE. Sobre el
cumplimiento de este requisito le corresponde a la Corte Constitucional
determinar si los hechos que causaron la perturbacion no son asimilables a
los actos de agresion o de guerra externa en que se basa el Estado de
Guerra Exterior (Art. 212 de la C.P.), ni consistan en actos lesivos de la
estabilidad institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia
ciudadana, que integran la nocion de orden publico del Estado de
Conmocién Interior (Art. 213 de la C.P)2%,

4.2.1.16. En el caso concreto, la Corte constata que los hechos nuevos, los
hechos de mantenimiento, agravacion y amenaza que dan lugar a la
declaratoria de la emergencia econdmica, social y ecologica por grave
calamidad publica, no son de aquellos hechos que dan lugar a la
declaratoria de Conmocidn Interior (art. 213 C.P) o al estado de Guerra
Exterior (art. 212 C.P), es decir, que guardan identidad propia ya que se
relaciona directamente con la calamidad pablica que se ha producido por el
aumento desproporcionado de las lluvias, que tiene como origen el
Fenomeno de la Nifia 2010 — 2011, es decir que el Decreto 020 de 7 de
enero de 2011 cumple con dicho presupuesto.

4.2.1.17. En conclusion sobre el presupuesto factico la Corte encuentra
que se cumplié con la ocurrencia de los hechos y la identidad de éstos. Sin
embargo, no se verifico el cumplimiento de la sobreviniencia de los hechos,
al constatarse que el Gobierno ya tenia conocimiento y estaba advertido de
la continuacion y agudizacion de la ola invernal hasta mediados del 2011,
con base en los pronosticos meteorologicos que habia establecido el
IDEAM v las instancias internacionales de prediccion climéatica. Asi mismo
no se cumplio con dicho presupuesto porgue los hechos calificados como
nuevos, de mantenimiento y agudizacion ocurrieron durante la vigencia de
la primera declaratoria de emergencia que se produjo con la promulgacion
del Decreto 4580 de 2010, es decir del 7 de diciembre del 2010 al 5 de


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftn209

enero de 2011. Por ende, estos hechos no pueden ser calificados de subitos,
imprevisibles o inusitados porque el Gobierno los pudo haber atendido de
manera presta y eficaz con las potestades extraordinarias que se
establecieron durante la primera declaratoria de emergencia por los mismos
hechos. Tuvo de sobra un margen temporal de actuacién en este sentido.
Por esta razén el Decreto 020 de 7 de enero de 2011, no cumple con todos
los requisitos del presupuesto factico.

4.2.3. Juicio Valorativo

4.2.3.1. Como ha venido resefiando la jurisprudencia constitucional, dentro
de los presupuestos materiales que se deben verificar por parte de la Corte,
se encuentra si los hechos descritos en el Decreto son de aquellos que por
su gravedad, inminencia, intensidad e importancia justifican la
declaratoria de emergencia. Como quedd establecido en la Sentencia C-156
de 2010 “mientras los juicios de ‘realidad’, ‘identidad’ y ‘sobreviniencia’
recaen sobre los hechos generadores, el ‘juicio de gravedad’ se enfoca en
las consecuencias de tales hechos, estos es, la perturbacion del orden —o la
amenaza de ella o la calamidad ptblica™22,

4.2.3.2. Este presupuesto se encuentra dispuesto en el articulo 215 de la
C.P. cuando establece que los hechos deben perturbar o amenazar de forma
“grave e inminente” el orden economico, social o ecologico o deben
constituir una grave calamidad publica!?Yl. En la Sentencia C-245 de 2009
se dijo que “No cualquier calamidad publica o perturbacion del orden
econdmico, social o ecoldgico da lugar a la emergencia, sino sélo aquella
situacion que por su intensidad e importancia logre trastornar ese orden 'y
no pueda atenderse por vias previamente estatuidas”. La jurisprudencia
constitucional ha establecido que los elementos que debe analizar la Corte
en este juicio son el de la gravedad, inminencia, intensidad e importancia de
los hechos y si la declaratoria por parte del gobierno no tuvo una

motivacion errénea o arbitrarial?2,
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4.2.3.3. Igualmente se debe subrayar que la gravedad de la perturbacién
puede ser actual o potencial, es decir, que la perturbacion puede ser un
hecho consumado o pueden ser aquellos hechos causales que ain no
constituyen perturbacién, sino amenaza inminente de ésta?X¥l. Del mismo
modo hay que resaltar que el juicio de la gravedad ha de expresarse en la
afectacion significativa de los derechos a la vida, la integridad fisica, la
subsistencia digna, el trabajo, la propiedad, la salud, la educacion, la
movilidad y circulacidn, el ambiente sano y en general los derechos

fundamentales, econdmicos, sociales y ambientales de los habitantes del
pais24,

4.2.3.4. Por otra parte hay que resaltar que el juicio valorativo tiene
relacion directa con el margen de apreciacion que tiene el Presidente de la
Republica en la valoracion de la gravedad de la perturbacion o la amenaza
de perturbacion del orden social suscitados por la emergencia. En este caso
se trata de un juicio objetivo que debe realizar el gobierno en donde se debe
tener en cuenta: (i) un concepto establecido de orden econémico, social y
ecoldgico, y (ii) unas valoraciones historicas sobre el criterio de normalidad
y anormalidad propio de la vida social en un tiempo y un lugar
determinado. Este margen de apreciacion se relaciona con la capacidad que
tiene el gobierno de valorar la gravedad de una situacion calamitosa para
decretar la emergencia, de acuerdo a la informacion que se disponga y a la
constatacion del desbordamiento de las medidas ordinarias para afrontar la
situacion. Igualmente en el analisis del margen de apreciacion se debe
verificar si la decisién no fue arbitraria ni errénea?™, es decir que la
facultad reservada al Gobierno para determinar la gravedad de la situacion
no puede ser dictada por la sola voluntad o el capricho del ejecutivo de
manera equivocada o torticera, dando lugar a que se instrumentalice el
mecanismo de la declaratoria de emergencia con miras a eludir la potestad
ordinaria que tiene el Congreso de dictar leyes22.

4.2.3.5. En el caso concreto le corresponde a la Corte determinar cuéles
fueron las razones para calificar las circunstancias facticas generadoras de
la emergencia econdmica, social, ecologica por razén de grave calamidad
publica como hechos graves, inminentes, intensos e importantes y luego
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verificar si no se incurrid en una apreciacion arbitraria 0 en un error
manifiesto al realizar tal valoracidn. Sobre esta valoracion tendra en cuenta
la Corte el margen de apreciacién que tuvo el Gobierno para decretar la
segunda emergencia econdémica, social y ecoldgica por grave calamidad
publica por los mismos hechos, el fendmeno de La Nifia 2010 - 2011.
Igualmente se debe hacer hincapié que a raiz de la primera declaratoria ya
se habian dictado por parte del Gobierno un total de 25 decretos para
afrontar la crisis invernal con fundamento en el Decreto 4580 de 2010, tres
de los cuales fueron dictados extemporaneamente!2t2,

4.2.3.6. En un primer lugar se debe resaltar que el Decreto 020 de 7 de
enero de 2011, establece como hecho generador o causa de la declaratoria
de emergencia econémica, social y ecoldgica por razon de grave calamidad
publica el aumento inusitado de las lluvia y la grave ola invernal que se
produjo por el Fenomeno de la Nifia 2010 - 2011. En este sentido se tiene
que subrayar que sobre estos mismos hechos ya se habia declarado una
primera emergencia por los mismos hechos con el Decreto 4580 de 7 de
diciembre de 2010 que tuvo vigencia hasta el 5 de enero de 2011. Como
quedd explicado anteriormente en las consideraciones de la Declaratoria
del Decreto 4580 de 2010 se establecid que de acuerdo al indice
Multivariado ENSO — MEI (por sus siglas en inglés) se estimo que el
fenomeno de La Nifia, el nivel de este evento durante 2010, indicaba que ha
sido el mas fuerte jamas registrado, desde que se presento dicho fenomeno
en los afios 1954, 1964, 1970, 1973 y 1998!218],

4.2.3.7. Como se afirmé en la Sentencia C-156 de 2011 el Fendmeno de La
Nifia se origind con posterioridad al Fenomeno del Nifio, en donde se
presentaron temperaturas de la superficie del mar (TSM) ligeramente
inferiores a la temperatura ordinaria que se presentaba en el Océano
Pacifico. En dicha Sentencia se dijo,

“El Fenomeno de la Nifia se inicio a finales de mayo de
2010 en la cuenca del Océano Pacifico Tropical, donde se
presentaron temperaturas de la superficie del mar (TSM)
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ligeramente inferiores a la temperatura normal para ese
mes, (...) De acuerdo con los andlisis del Centro
Internacional de Prediccion Climéatica — NCEP/NWS — se
esperaba que ‘La Nifia’ se fortalecCiera y alcanzara su fase
madura durante el Gltimo trimestre del presente afio,
manteniéndose hasta el primer trimestre del afio 2011.
Para el mes de octubre los modelos internacionales de
prediccion del clima y los andlisis realizados por el
IDEAM, continuaron mostrando que el fendmeno se
extenderia hasta el primer trimestre de 2011, ya que el
enfriamiento de las aguas del Océano Pacifico Tropical se
hacia mas intenso con respecto al mes anterior.
Comenzando noviembre se observé un mayor enfriamiento
que se extendid a un area mas amplia del Océano Pacifico
Tropical. Los modelos internacionales de prediccion del
clima y los analisis realizados por el IDEAM, mostraron
que el fendbmeno se extendera hasta la primavera del
hemisferio norte (marzo-junio del 2011). El analisis de
algunos indicadores océano — atmosféricos permitian
prever que el fendbmeno actual se presentaria con una
intensidad fuerte y al compararlo con los ultimos eventos
fuertes ‘La Niria’ anteriores (1954, 1964, 1970, 1973,
1998) éste resulto ser el mas fuerte. Para principios del
mes de diciembre los modelos internacionales de
prediccion del clima y los analisis realizados por el
IDEAM, contindan mostrando que el fendmeno se

extendera hasta el periodo abril — mayo — junio del
201124

4.2.3.8. Por otra parte hay que resaltar que el Fendmeno de la Nifia 2010 -
201129 segtin el Boletin NOmero de 22 de febrero de 2011
del IDEAM®2Y alcanzé su intensidad méaxima a finales del afio pasado y
tiende a disiparse a mediados del presente afio. El Instituto explica que
debido a este fendmeno, se generaron lluvias extraordinarias en las
regiones Caribe, Andina y Pacifica del pais, impidiendo incluso que la
temporada seca de mitad de afio acaeciera en estas regiones. Este aumento
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significativo de las lluvias implicé que se acrecentaran los caudales de los
rios y represas y con ello, que se presentara un incremento en la
probabilidad de inundaciones, crecientes y deslizamientos de tierras.
Igualmente explica dicho Instituto que a pesar de que, “(...) la temperatura
superficial del mar en la zona central del océano Pacifico tropical (...)
presenta aun un enfriamiento significativo (valores alrededor de 1.2
grados por debajo de lo normal), en la parte oriental se observa una
tendencia hacia condiciones neutrales, especialmente frente a las costas
suramericanas (...) 22, Por esta razon técnica pronostica que es probable
que dicho fendmeno finalice en el periodo abril-mayo de 2011. Igualmente
en el Boletin No 191 de enero de 2010 del IDEAM se dijo que “Continua
‘La Ninia’ en el Océano Pacifico Tropical y de acuerdo con los modelos
internacionales de prondstico, se prolongaria hasta el segundo trimestre
de 2011 (abril a junio), asi como su influencia sobre las condiciones
climaticas en gran parte del pais”22!.

4.2.3.9. Teniendo en cuenta lo anterior pasa la Corte a analizar los efectos
de los hechos que se han venido presentando y que determinaron que el
gobierno decretara nuevamente el estado de emergencia econdmica, social
y ecoldgica por calamidad publica el pasado 7 de enero de 2011. Hay que
subrayar que en el Decreto 020 de 2011, a diferencia del Decreto 4580 de
2010, no se hizo un capitulo independiente en donde se especificare “la
Gravedad de la calamidad publica y su impacto en el orden econdémico
social y ecoldgico™4, sino que dentro de los considerandos se
enumeraron los hechos causales con los efectos de los mismos?Zl. Sin
embargo, dentro de los efectos econémicos, sociales y ecologicos que se
expusieron en la declaratoria para sustentar la gravedad se pueden

enumerar los siguientes:

1) Que segun la Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia, al 30 de diciembre de 2010 se ha presentado un
aumento progresivo de personas afectadas por el fendmeno de la
Nifa en todo el pais llegando a un nimero 2.220.482. Que el nimero
de familias afectadas es de 458.087, el de pérdidas humanas de 310,
el de heridos de 289, el de personas desaparecidas de 63, el de
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viviendas destruidas de 5.175, el de viviendas averiadas de 325.379,
el de vias averiadas de 737 y en general 711 municipios afectados.

2) Que segun la Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia el incremento de las lluvias afectd en diversas
regiones del pais la prestacion de varios servicios publicos
esenciales: acueductos 223, alcantarillados 16, centros de salud 12,
centros educativos 157 y centros comunitarios 37.

3) Que este fendbmeno natural afectd 726.172 hectareas en todo el
territorio nacional, segun el Reporte de la Direccion de Gestion del
Ministerio del Interior y de Justicia del 30 de diciembre de 2010.

4) Que en razén del fendmeno de La Nifia, de acuerdo con los centros
internacionales de Prediccion Climatica y los analisis del IDEAM, se
prolongara hasta mediados del afio 2011, las temporadas secas de las
regiones Caribe y Andina presentaran volimenes de lluvia por
encima de sus valores mensuales y estaran seguidas de temporadas
lluviosas.

5) Que la situacion descrita ha llevado a los pobladores de las zonas
afectadas a abandonar sus viviendas y alojarse en albergues
provisionales generando riesgos de salud por hacinamiento, y que la
interrupcion de los servicios puablicos esenciales en varios
municipios genera riesgos sanitarios y de salubridad publica para las
poblaciones afectadas.

4.2.3.10. Igualmente se debe subrayar que de acuerdo a las pruebas
aportadas por el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica?y la Direcciéon de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia??”, se ha presentado un incremento en las lluvias de
tal magnitud que ha afectado la prestacion de los servicios de salud y
educacion. Asi, segn el informe del Ministerio de Salud y Proteccidn

Social se explica que, “a la fecha se han reportado 53 nuevas sedes
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prestadoras de salud afectadas por dafios en infraestructura y equipos,
generados por inundaciones, deslizamientos y hundimientos de tierra,
dafios en las cubiertas de las edificaciones entre otros 22 Igualmente se
establecié por parte del Ministerio de Educacién Nacional® que existen
“1.433 sedes afectadas en su infraestructura y 433 sedes utilizadas como
albergue, implicando que méas de 556.000 estudiantes no pudieran
continuar con sus estudios en forma regular durante el calendario del afno
2011”. En esta misma comunicacion se establecid que desde el 7 de
diciembre de 2010 la poblacion estudiantil afectada por la ola invernal
crecido en un 73 %, y la infraestructura educativa afectada (incluyendo
albergues) aumenté hasta 1.053 sedes educativas, es decir un aumento de la
afectacion en un 129%.

4.2.3.11. Del mismo modo, hay que resaltar que las pruebas indican que en
materia de agua y saneamiento basico el Fenomeno de La Nifia perturbo la
infraestructura de los servicios publicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y aseo, imposibilitando en algunos casos la prestacion de los
mismos y dando lugar a que se acrecentara exponencialmente la cifra de
dafios’2%, Por Gltimo, se debe subrayar que el Ministerio de Transporte
informé del aumento de las vias averiadas que para enero de 2011 daba
lugar a un namero de 737 carreteras afectadas, cifra que se consideraba en

aumento ya que los datos se encontraban en proceso de consolidaciont®,

4.2.3.12. Por otra parte se debe resaltar el aumento considerable del
nimero de hectareas afectadas en donde se demostrd por parte del
Ministerio de Agricultura®2 que de acuerdo a las imagenes satelitales de 6
de enero de 2011 se identificaron 764.033 hectareas inundadas de las
cuales 608.241 corresponden a tierras de uso agropecuario. En este mismo
sentido se establecio que se tienen datos de mas de 300.000 aves muertas
(ponedoras y engorde), 89.000 bovinos muertos, 1'429.000 bovinos
desplazados, y 6'100.000 de alevinos y 740 toneladas de carne
perdidas’®2, También explic el Ministerio que para la tercera semana de
enero, se tienen reportadas por las Secretarias de Agricultura 199.500
hectareas inundadas que si se suman a las 608.241 hectareas identificadas
satelitalmente, y a las 200.000 hectareas que han sido afectadas por exceso
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de humedad, el pais tiene mas de 1 millon de hectareas dedicadas a la

actividad agropecuaria que han sufrido perjuicios por el invierno24.

4.2.3.13. Como se establecié en la parte de los antecedentes, en el siguiente
cuadro se puede comprobar la progresion de los dafios causados por el
Fenomeno de La Nifia. Hay que resaltar que las cifras comparan la
situacion que se tenia en el momento de la primera declaratoria de
emergencia invernal el 7 de diciembre de 2010 y la que se tenia a 30 de
diciembre de 2010 aun vigente dicha declaratoria, mostrando la progresion
de los dafios producidos por la ola invernal:

Afectaciones Reporte a 06/12/2010 Reporte a 30/12/2010
Muertos 206 310

Heridos 246 289

Desaparecidos 119 63

Personas afectadas 1°614.676 2°220.482

Familias 337.513 458.087

Viviendas Destruidas 2.049 5.157

Viviendas Averiadas 275.569 325.379

Hectareas 220.000 726.172

4.2.3.14. Por otro lado la Corte constata que los medios probatorios
demuestran que el numero de personas que directamente se vieron
afectadas con los acontecimientos puntuales acaecidos durante el mes de
diciembre de 2010 son los siguientes:
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1) Por el fendmeno de remocion en masa en la cabecera del municipio
de Gramalote — Norte de Santander, que se produjo el 17 de
diciembre de 2010, el gobierno demostré que afectd a un niamero de
4.000 personas dejando 100 viviendas destruidas y 900 averiadas, y

obligé a la evacuacion total del municipio!®.,

2) El alud de tierra que se produjo en la Cruz — Narifio que se presento
el 23 de diciembre de 2010 con un saldo de 13 personas muertas y 5
viviendas destruidas.

3) La ruptura de los diques de contencién del Canal del Dique que se
produjo en varios sectores del canal del Dique y los desbordamientos
de las Ciénagas de ElI Totumo y el Guajaro que afectaron a los
Municipios de Luruaco y Repeldn — Atlantico el 18 de diciembre de
2010.

4) Que algunos de los pobladores de las zonas afectadas se han visto
obligados a abandonar sus viviendas y alojarse en albergues
provisionales generando riesgos de salud por hacinamiento2%,

5) Del mismo modo se establece como presupuesto de la gravedad la
interrupcion de los servicios puablicos esenciales en varios
municipios que ha generado riesgos sanitarios y de salubridad
publica para los habitantes de las poblaciones afectadas.

4.2.3.15. Teniendo en cuenta todo lo anterior, considera la Corte que los
hechos descritos en el Decreto 020 de 7 de enero de 2011 son de aquellos
que pueden calificarse como graves ya que por su intensidad e importancia
han llegado a producir una serie de efectos que han logrado trastornar el
orden economico, social y ecologico en algunas regiones del pais y han
afectado de manera significativa los derechos a la vida, la integridad fisica,
la subsistencia digna, el trabajo, la propiedad, la salud, la educacion, la
movilidad y circulacion, el ambiente sano y en general los derechos
fundamentales, econdmicos, sociales y ambientales de las victimas del
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general invierno. Sin embargo, con relacion al margen de apreciacion que
tuvo el Gobierno para dictar esta segunda emergencia por los mismos
hechos derivados de la agravacion de la ola invernal generada por la
agudizacién y el recrudecimiento del invierno por el Fendmeno de la Nifia
2010 — 2011, se debe hacer énfasis que aunque los hechos pueden
calificarse como graves, el gobierno ya habia establecido una serie de
medidas de emergencia que estaban vigentes al momento de la ocurrencia
de los hechos catastroficos descritos amén de que, como se ha anotado, los
hechos no fueron sobrevinientes, stbitos o imprevisibles23, Estas medidas
tienen caracter permanente a excepcion de las normas tributarias y penales
Por esta razon considera la Corte que el elemento de la gravedad, aunque se
presenta y se constituye en muchos casos en un hecho notorio, se debe
ponderar con el elemento de la necesidad o de la subsidiariedad y la no
suficiencia de las medidas ordinarias para afrontar los hechos calificados
COmo gravosos, presupuesto que analizara la Corte en el siguiente apartado.

4.2.4 Juicio de necesidad o de la insuficiencia de las medidas ordinarias. Una
segunda declaratoria de emergencia economica, social y ecoldgica por grave
calamidad publica debe justificarse de manera estricta y rigurosa cuando se trata de
los mismos hechos

4.2.4.1 En primer lugar, se debe hacer hincapié en que el juicio de
necesidad o de insuficiencia de las medidas ordinarias parte de la regla
segun la cual sélo se puede acudir al estado de emergencia cuando las
herramientas juridicas a disposicion de las autoridades, no permiten
conjurar por si solas la grave calamidad publica o la grave perturbacion del
orden econémico, social y ecolégico®. El juicio de suficiencia de las
medidas ordinarias tiene asidero en los principios de necesidad y
proporcionalidad consagrados en los articulos 11 y 13 de la LEEE. En el
articulo 11 de la LEEE se establece el principio de necesidad que dice
que, “los decretos legislativos deberan expresar claramente las razones
por las cuales cada una de las medidas adoptadas es necesaria para
alcanzar los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion correspondiente”. Por su parte el articulo 13 de la LEEE
establece el principio deproporcionalidad que dice que, “... las medidas
expedidas durante los estados de excepcion deberdn guardar
proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar y que
la limitacion en el ejercicio de los derechos y libertades sélo sera
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admisible en el grado estrictamente necesario, para buscar el retorno a la
normalidad”.

4.2.4.2. En segundo término, como se ha establecido en la jurisprudencia
constitucional, este juicio implica tres pasos: en primer lugar (i) se tiene
que verificar la existencia de las medidas ordinarias, en segundo término
(if) se tiene que comprobar si dichas medidas fueron utilizadas por el
Estado, y en tercer término (iii) se tiene que analizar si las medidas
ordinarias para superar la crisis eran insuficientes para afrontar la
emergencia. En tercer término hay que subrayar que la jurisprudencia
constitucional ha establecido que el anélisis sobre la suficiencia de las
medidas ordinarias es de caracter global y no implica un examen de cada
una de las medidas que se anuncian en el decreto declaratorio’®Z.
Finalmente, se tiene que resaltar que desde la Sentencia C-254 de 2010 se
dijo que si los hechos que obligan a la declaracion de estado de emergencia
provienen de la conducta del Gobierno, el test de subsidiariedad debera ser
mas estricto, “puesto que la ampliacidn de las competencias del Gobierno
no puede ser la consecuencia inmediata y automatica de la malversacion o
preterintencion de las medidas ordinarias ™.

4.2.4.3. Del mismo modo y como se ha establecido en las Sentencias C-
07024 y C-254 de 20092 considera la Corte que el Gobierno Nacional
debe justificar de una manera rigurosa y estricta la utilizacion del estado de
emergencia, economica, social y ecolégica, maxime cuando se trata de una
segunda declaratoria de emergencia por los mismos hechos. La mayor
rigurosidad que debe aplicarse en el examen de constitucionalidad de una
segunda declaratoria de emergencia por los mismos hechos proviene, no
solo de que el Gobierno pudo contar con las potestades ordinarias, que
fueron insuficientes para afrontar la calamidad, sino también con las
facultades extraordinarias que les fueron otorgadas en la primera
declaratoria de emergencia. Es decir, en los eventos en los cuales el
gobierno declare por una segunda vez un estado de emergencia, debe no
solo establecer porqué las medidas ordinarias no le son suficientes, sino
también establecer porqué el segundo estado de emergencia que proviene
de una “causa comun” con el primero, es necesario ante la imposibilidad de
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superar la crisis marcada por la insuficiencia de las medidas extraordinarias
que derivan de la primera declaratoria.

4.2.4.4. Teniendo en cuenta lo anterior en este punto, valorara la Corte si
las medidas ordinarias fueron insuficientes y también si las medidas
extraordinarias se hicieron necesarias y no fueron suficientes para afrontar
la emergencia. Hay que resaltar sobre aspecto que los decretos de
desarrollo adoptados en un estado de excepcion son de caracter permanente
a excepcion de las medidas tributarias que segun el inciso tercero del art.
215 dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el
Congreso, durante el afio siguiente les otorgue caracter permanente. Este
caracter transitorio también se extiende a las medidas de naturaleza penal.
Por el caracter permanente de dichas medidas, se puede considerar que una
vez dictadas por el gobierno y una vez se haga el estudio de
constitucionalidad de parte de la Corte, pasan a tener caracter ordinario. Por
otro lado hay que resaltar que la Corte debe hacer el anélisis de los decretos
de desarrollo expedidos en un estado de emergencia para verificar si estas
medidas eran suficientes y si una segunda declaratoria era necesaria. Este
analisis se realizara de una forma global ya que cada decreto de desarrollo
serd analizado por la Corte autbnoma y particularmente.

4.2.4.5. En el caso concreto el juicio de suficiencia consiste en determinar
si la calamidad publica que generd la ola invernal y que tuvo como causa el
Fenomeno de La Nifia 2010 — 2011 se habria podido superar con el solo
ejercicio de las atribuciones normativas e institucionales ordinarias o si
estas atribuciones fueron desbordadas por los hechos que generaron la
emergencia. Del mismo modo se tiene que valorar que por tratarse de una
segunda declaratoria de emergencia que se sustenta en un mismo
presupuesto factico o “causa ecologica comin”, el juicio de subsidiariedad
de las medidas ordinarias se debe extender al estudio global de los decretos
de desarrollo de la primera emergencia, para valorar si dichas medidas
fueron suficientes para afrontar la emergencia.



4.2.4.6. Sobre el primer punto constata la Corte que de acuerdo con las
pruebas aportadas al proceso, el Gobierno utilizé las medidas juridicas e
institucionales ordinarias, incluso desde antes de la primera Declaratoria de
Emergencia del Decreto 4580 de 2010. Del mismo modo se comprueba que
se utilizaron las medidas que se establecen en el Decreto 919 de 1989 “Por
el cual se organiza el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres y se dictan otras disposiciones”. Estas medidas fueron las
siguientes:

a) En una primera instancia se tomaron medidas preventivas como hacer
traslados presupuestales para incrementar los recursos disponibles del
Fondo Nacional de calamidades (Decreto 1547 de 1984).

b) En segundo lugar se decreto la situacion de calamidad publica a traves
de la expedicion de la Resolucion No 573 de 18 de noviembre 2010,
emitida por la Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del Interior y
de Justicia.

c) En tercer término se adoptd por parte de la Direccion de Gestion de
Riesgo del Ministerio del Interior y de Justiciael Plan de Accion
Interinstitucional para enfrentar los impactos del fendmeno de la Nifia.

d) En cuarto lugar se expidio el Decreto 4579 de 2010 mediante el cual se
declar6é en todo el territorio nacional la situacion de desastre por la
agudizacién del fenémeno de la Nifia 2010, con lo cual se hicieron regir los
regimenes especiales previstos en el articulo 19 del Decreto Ley 9192 en

conjuncion con el articulo 24 del mencionado decreto2%,

e) Finalmente se expidio el Decreto 4580 de 2010 que declaro el estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica por treinta dias®2*..

4.2.4.7. En cuanto a la utilizacion de las medidas ordinarias, y como quedé
explicado suficientemente en la Sentencia C-156 de 2011, dada la magnitud
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del fendmeno vivido, aparecen insuficientes los mecanismos ordinarios de
que disponia el ejecutivo para afrontar la emergencia generada por el
Fendmeno la Nifia 2010 - 2011, ya que si bien es cierto el Decreto 919 de
1989 establece una serie de dispositivos ordinarios para conjurar una crisis,
“estos mecanismos atienden situaciones dentro de cierto grado de
gravedad, pero no resultan idéneos para solucionar acontecimientos de
caracter catastrofico”®. Por esta razén encuentra la Corte que en este
caso el Gobierno utilizd adecuadamente las medidas e instrumentos
ordinarios que tuvo a su alcance para afrontar la ola invernal, ya que
encontro que las medidas eran insuficientes y desbordaron efectivamente la

posibilidad de afrontar la calamidad.

4.2.4.8. Sobre la insuficiencia de las medidas de excepcion hay que resaltar
que estas medidas se tomaron pensando en la atencion inmediata de los
damnificados y victimas de la ola invernal derivada del Fenomeno de la
Nifia 2010 — 2011. Esta atencion se dio pensando en tres fases: en primer
lugar (i) una fase de atencién humanitaria, en segundo término (ii) una fase
de rehabilitacidn y por altimo (iii) una fase de prevencién y mitigacion de
desastres. Igualmente se ha establecido en la motivacion de los distintos
decretos de desarrollo de la primera emergencia, que para atender los dafios
de la ola invernal se requerian recursos cercanos a los $30.1 billones de
pesos. El gobierno dijo que este monto se tenia que distribuir en tres fases:
$2,7 billones que se destinan a la fase 1 de “Atencion Humanitaria de
Emergencia” a ser ejecutados en 2011; $6 billones destinados a la fase 2 de
“Rehabilitacion”, a ser ejecutados entre el 2011 y 2014 y $21,4 billones
para ser utilizados en la fase 3 de “Reconstruccion y Mitigacion de

Riesgos”, en el largo plazo con la posibilidad de extenderse hasta el
20184,

4.2.4.9. Teniendo en cuenta este disefio el Gobierno en el Decreto 020 de
2011 expuso que a pesar de que se adoptaron una serie de medidas con
base en las potestades extraordinarias de la primera declaratoria, se
presentaron un “cumulo de riesgos imprevisibles” que determinaron que se
hiciera necesario adoptar medidas adicionales para mantener, reforzar y
coordinar las que ya se habian tomado en el primer estado de emergencia.
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En las siguientes paginas se expondrd globalmente la tematica de los
Decretos de Desarrollo del Decreto 4580 de 2010 para establecer si dichas
medidas eran suficientes y si se tuvieron en cuenta los principios de
necesidad, proporcionalidad y suficiencia propiamente dicha de estas

medidas.

DECRETOS DE DESARROLLO DEL DECRETO 4580 DE 2010

(7 de diciembre de 2010)

Decreto de Desarrollo. Control de
constitucionalidad hasta la fecha

Tema General

1. Decreto 4627 de 2010 (13 de
diciembre de 2010)

-Establece que los ingresos y rentas del
Presupuesto  Nacional y de los
Establecimientos del orden nacional, se
destinaran a conjurar la crisis.

- Dentro de estos ingresos, se incluyen
ciertos fondos especiales y ciertas
contribuciones parafiscales.

- Dispone que esos recursos deben ser
transferidos al Fondo Nacional de
Calamidades a que hace mencion el
Decreto 1547 de 1984.

- Se hace un contracredito al presupuesto
de gastos o ley de apropiaciones por
cuatrocientos dos mil quinientos ochenta
y siete millones trescientos catorce mil

setecientos noventa pesos
($402.587.314.790)
2. Decreto 4628 de 2010 (13 de Expropiacion por via

diciembre de 2010)

administrativa con indemnizacién




previa:

- para la instruccion y
reconstruccion de vivienda, y la
reubicacion de  asentamientos
urbanos, en las areas afectadas por
la ola invernal

- La creacion de la infraestructura
urbana y rural adecuadas para
albergar y dotar de vivienda y de
servicios a la poblacidn afectada

- La reconstruccion o reparacion de
la malla vial afectada, o la
construccion de nuevos tramos

3. Decreto 4629 de 2010 (13 de
diciembre de 2010)

Ordena a ciertas empresas
generadoras de energia hidroeléctrica a
transferir un porcentaje de las ventas de
energia a las CAR que tengan
jurisdiccion en el area donde se encuentra
la cuenca hidrografica o el embalse y a
los municipios y distritos localizados en
la cuenca hidrogréfica.

Impone esa misma obligacion a las
centrales térmicas.

Esos recursos deben destinarse
para unas obras y actividades
especificamente  enumeradas en el
decreto, cuya finalidad es mitigar o
contrarrestar la emergencia.

Establece reglas para la ejecucion
de los proyectos relacionados con el agua
potable y el saneamiento ambiental.
Ejemplo contar con un informe del
Comité Local de Prevencion y Atencion




de Desastres

4. Decreto 4673 de 2010 (17 de
diciembre de 2010)

Autoriza al Ministerio del Medio
Ambiente a usar equipos decomisados
preventivamente en red vial de
infraestructura.

Faculta a la autoridad ambiental
para usar los elementos, medios, equipos
etc. decomisados con el fin de atender las
necesidades relacionadas con los motivos
de la declaratoria de la emergencia como,
por ejemplo, la construccion de obras de
infraestructura para manejar el cauce de
los rios o la rehabilitacion de la red vial
afectada, recuperacion de vivienda,
rehabilitacion de la red vial afectada.

Define quién debe hacerse cargo
de los gastos de transporte, parqueadero,
combustible etc. de esos bienes
decomisados usados para enfrentar la
emergencia

5. Decreto 4674 de 2010 (17 de
diciembre de 2010)

Medidas policivas para
evacuacion. Medidas de preparacion de
gestion de riesgos.

Regula la organizacion y ejecucion
de las medidas encaminadas a la
proteccion de la poblacion que se
encuentra en grave peligro o ante la
inminencia de desastre con motivo de la
Nifia

Define el concepto de mitigacion o
reduccion de desastres.

Prescribe  que, como las
autoridades territoriales y de Policia son




las encargadas de velar por la seguridad y
proteccién de la vida de las personas que
se encuentren en zonas de alto riesgo a
raiz de la ola invernal, deben impartir las
Ordenes de evacuacion. En este mismo
sentido, son las encargadas de identificar
los factores de peligro, tomar medidas de
prevencion y preparacion etc.

Faculta al Gobierno Nacional, a
través de la Direccion de Gestion del
Riesgo del Ministerio del Interior, para
impartir Ordenes de evacuacion de
inmediato cumplimiento. Establece el
procedimiento que se debe seguir para
hacer la evacuacion.

Dispone que, si las entidades
territoriales y policivas no adelantan los
programas de evacuacion y reubicacion,
la Direccion anterior debera establecer el
nivel de prioridad del reasentamiento.

Ademas, debera elaborar un
programa de reasentamiento en el que se
deben tener en cuenta ciertos puntos
obligatorios como la asignacion vy
otorgamiento del Valor Unico de
Reconocimiento, contando para ello con
los recursos del Fondo Nacional de
Calamidades.

Cuando se trate de una evacuacion
ordenada por la Direccidn de Gestion del
Riesgo, esa dependencia y el Fondo
Nacional de Calamidades, deberan
establecer los mecanismos necesarios
para el traslado de las personas. Luego,
FONVIVIENDA asumira el traslado




provisional hasta su reasentamiento
definitivo.

Ordena que los predios adquiridos
en desarrollo del proceso de
reasentamiento de personas en alto riesgo
no mitigable deberan ser incorporados
como suelo de proteccién y espacio
publico.

6. Decreto 4702 de 2010 (21 de
diciembre de 2010).

Modifica parcialmente el Decreto
1537 de 1984 (modificado por el Decreto
919 de 1989) sobre la funciones,
estructura y financiacion del Fondo
Nacional de Calamidades (en adelante
F.C)

Dispone que la conformacion de la
Junta  Directiva del Fondo de
Calamidades

Crea la Gerencia del F.C vy
determina sus funciones.

Faculta al Fondo Nacional de
Calamidades para transferir recursos a
entidades publicas y privadas.

Otorga nuevas funciones al
Comité Operativo nacional para Atencion
de Desastres.

Ordena al DANE hacer un censo
unico nacional de damnificados por la
Nifa.

Modifica la integracion del

Comité Nacional para la Atencion y
Prevencion de Desastres.

Crea el Comité de Etica vy




Transparencia para auditar los recursos
de atencion de la emergencia.

Dispone que las veedurias
ciudadanas y las organizaciones de
beneficiarios de los recursos destinados a
superar las situaciones de emergencia,
pueden ejercer el control de la gestion
publica de dichos recursos.

7. Decreto 4703 de 2010 (21 de
diciembre de 2010)

Faculta al Ministerio de Hacienda
para realizar operaciones de créedito
publico para conjurar la crisis.

Establece los requisitos de validez
y perfeccionamiento de los contratos
necesarios para realizar esas operaciones
(concepto favorable del CONPES, firma,
publicacion en el DUC etc.).

Determina la manera en que se
deben garantizar las operaciones de
credito publico.

Ordena al Ministerio de Hacienda
rendir un informe a la Comisién
Interparlamentaria de Crédito Publico
sobre las operaciones de crédito pablico.

Establece con qué recursos se
puede pagar el servicio de la deuda y qué
hacer con los saldos remanentes.

Ordena la transferencia de los
recursos obtenidos con esas operaciones
al Fondo Nacional de Calamidades y a
los organismos ejecutores.

8. Decreto 4819 de 2010 (29 de
diciembre de 2010)

Crea el Fondo Adaptacion (en
adelante F.A), cuyo objeto sera la
recuperacion, construccion y




reconstruccion de las zonas afectadas
por el fendmeno de “La Nina”. Le
asigna una finalidad y unas funciones
determinadas.

Determina la estructura del F.A
(consejo directivo, comités sectoriales
etc. y sus funciones).

Crea la Gerencia del F.A

Dispone que el Patrimonio del
Fondo estar constituido por las partidas
que le asigne el presupuesto nacional,
los recursos provenientes del credito
interno y externo, las donaciones que
reciba para si, los recursos de
cooperacion nacional e internacional,
los recursos provenientes del Fondo
Nacional de Calamidades y los demas
recursos que obtenga o se le asigne a
cualquier titulo.

Establece que los contratos
celebrados por el F.A se regiran por del
derecho privado.

9. Decreto 4820 de 2010 (29 de
diciembre de 2010)

Faculta al Ministerio de Hacienda
para enajenar hasta el diez por ciento
(10%) de sus acciones en Ecopetrol
S.A. para cubrir las necesidades de
recuperacion, construccion y
reconstruccion de la infraestructura
afectada por la Nifla. El estado
conservara como minimo el setenta
por ciento (70%) de las acciones y el
derecho a voto.

Ordena que los recursos obtenidos,
sean transferidos al Fondo de




Adaptacion.

Para los efectos de enajenacién de
acciones se seguira el procedimiento
previsto en las leyes 226 de 1995 y
1118 de 2006.

10.

Decreto 4821 de 2010 (29
de diciembre de 2010)

Faculta al  Gobierno  para
desarrollar Proyectos Integrales de
Desarrollo Urbano (en adelante PIDU)
en los que se definan el conjunto de
decisiones administrativas y de
actuaciones urbanisticas necesarias
para la ejecucion de operaciones
urbanas integrales que garanticen la
habilitacion del suelo para la ejecucion
de los proyectos de construccion de
vivienda y reubicacion de
asentamientos humanos para atender la
emergencia.

Establece que existen dos
categorias de PIDU: categoria 1y 2.

Consagra las reglas para el
anuncio, la formulacién y
concertacion, la aprobacion y la
adopcién de los PIDU.

Faculta a FONVIVIENDA para
destinar sus recursos al financiamiento
de los PIDU que recaigan sobre
vivienda de interés social prioritario
para la atencion de las familias
afectadas por la Nifa.

Declara que los inmuebles
ubicados en suelo urbano, rural o de
expansion urbana delimitados en los
PIDU, son de utilidad publica e interés




social.

Establece que los perimetros de
suelo urbano y de expansion urbana
pueden ser empleados.

Permite que los proyectos de
construccién y  reubicacion  de
asentamientos humanos para atender la
emergencia, ubicados en suelos
urbanos o de expansion urbana, sean
aprobados en un solo proyecto
urbanistico general, siempre que se
cumplan unas condiciones
determinadas.

Establece unos términos para el
otorgamiento de las licencias
urbanisticas, vencidos los cuales
operara el silencio administrativo
positivo.

Dispone que los macroproyectos
de interés social nacional que ya estén
adoptados, podran ampliarse para
incorporar nuevos suelos o proyectos
de vivienda para contrarrestar los
efectos del invierno.

11.

Decreto 4822 de 2010 (29
de diciembre de 2010).

Suspende  transitoriamente y
mientras dure la emergencia las
restricciones de horario de tipo
ambiental aplicables a la operacion de
los aeropuertos nacionales e
internacionales.

Establece que se debe hacer una
evaluacion bimensual de las vias del
pais para determinar la duracién de la




suspension de las restricciones.

12. Decreto 4823 de 2010 (29 de
diciembre).

Establece reglas sobre cooperacion
de los contratistas y concesionarios para
afrontar la situacion de emergencia en
el préstamo de maquinaria, equipo y
personal para atender de manera
inmediata las emergencias viales.

Define la zona de influencia de los
contratos.

Establece el procedimiento y las
reglas para que el Estado pague a los
contratistas y concesionarios los gastos
en los que incurran para superar la
emergencia.

Se tendra especial cuidado de no
Imponer a concesionarios y contratistas
cargas excesivas para lo cual debe
garantizar en todos los casos
proporcionalidad y razonabilidad de los
servicios requeridos.

Se faculta al INVIAS para
intervenir las vias que no estén en el
inventario, pero que necesiten atencion
urgente.

13. Decreto 4824 de 2010 (29 de
diciembre).

Declara de utilidad publica e
interés social ciertas labores
relacionadas con la remocion de
escombros, rescate etc.

Consagra las reglas relativas al uso
de predios privados para depositar
escombros, hacer labores de rescate y
de reconstruccion de infraestructura.

Establece las reglas relativas a la




utilizacion de fuentes de materiales para
la ejecucion de obras en la
infraestructura afectada por el invierno,
asi como la manera de determinar el
valor de esos recursos.

Ordena a las  autoridades
competentes agilizar los permisos,
autorizaciones, licencias etc.
Requeridos para arreglar la
infraestructura afectada.

14,

Decreto 4825 de 2010 (29
de diciembre de 2010).

Creacion  del  impuesto  al
patrimonio a cargo de las personas
juridicas o naturales que posean un
patrimonio igual o superior a mil
millones de pesos ($1.000.000.000) e
inferior a tres mil millones de pesos
($3.000.000.000)

Se determinan todos los elementos
del impuesto (tarifa, base gravable,
hecho generado etc.).

Se crea una sobretasa al impuesto
al patrimonio a cargo de las personas
juridica y naturales declarantes sobre
el impuesto sobre la renta que trata la
Ley 1370 de 2009 (Esta sobretasa es
del 25% del impuesto al patrimonio).

Los recursos que se obtengan del
nuevo impuesto y de la sobretasa,
deben ser transferidos al Fondo
Nacional de Calamidades y al Fondo
de Adaptacion o a los organismos
ejecutores.

Determina que la nacion puede
pagar el servicio de la deuda de las




operaciones de crédito publico con los
recursos que se recauden por los
nuevos tributos.

Se establecen programas
prioritarios de control de estos
recursos a cargo de la DIAN.

15.

Decreto 4826 de 2010 (29
de diciembre).

Reforma la Ley 793 de 2002 y
dispone que los bienes afectados a los
procesos de extincion de dominio o
extinguidos a cargo de la Direccidn
Nacional de Estupefacientes pueden
ser objeto de destinacion provisional
para i) la reubicacion transitoria de las
personas, familias y comunidades que
deban ser evacuadas o trasladadas vy;
ii) adelantar actividades agricolas de
ciclo corto o actividades pecuarias.

Dispone que los gastos de los esos
inmuebles seran pagados por la
Direccion Nacional de Estupefacientes
con cargo al Fondo WNacional de
Calamidades, salvo disposicion en
contrario.

Faculta a la Direccion Nacional de
Estupefacientes para enajenar los
bienes incautados y que se encuentren
en procesos de extincién de dominio.
Los recursos obtenidos, serdn puestos
a oOrdenes del Fondo Nacional de
Calamidades.

16.

Decreto 4827 de 2010 (29 de
diciembre de 2010).

- Faculta a las autoridades
territoriales  administradoras  del
servicio educativo para autorizar la
utilizacion de instalaciones escolares




publica de su jurisdiccion para el
funcionamiento temporal de mas de
un establecimiento educativo.
Impone al Ministerio de Educacion la
obligacion de reglamentar el uso de
la infraestructura y de la jornada
escolar.

- Dispone que el calendario escolar
puede ser modificado.

17. Decreto 4828 de 2010 (29 de
diciembre de 2010).

Se dispone que el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural podra
destinar recursos para la ejecucion de
lineas especiales de credito para la
construccion, reconstruccion y
mejoramiento de vivienda en el sector
rural afectado por el Fendmeno de la
Nifia, incentivos para la construccion y
mejoramiento de vivienda rural

Créditos y  subsidios para
actividades del sector rural

Recursos no comprometidos de la
cuenta especial del Fondo Agropecuario
de Garantias, FAG

Productores agropecuarios
afectados por el Fenomeno de la Nifa,
que se les haya otorgado créditos,
quedaran en una categoria especial y no
se les podra modificar su calificacion

Se podrén dar recursos para aliviar
la deuda de los agricultores afectados
con el Fenomeno de la Nifia

Crea instrumentos para la atencion
sanitaria y fitosanitaria




Crea medidas relacionadas con los

Distritos de Adecuacion de tierras.

Se dice que la contratacion para

cumplir con estas medidas se someteran
a la contratacion entre particulares que
dispone Ley 80 de 1993 y Ley 1150 de
2007

18. Decreto 4829 de 2010 (29 de
diciembre de 2010).

Obliga a todos los proveedores de
redes y servicios de
telecomunicaciones a permitir el
acceso y uso de sus redes e
infraestructuras de manera inmediata,
a los operadores que asi lo soliciten.

Faculta a la Comision de
Regulacion de Comunicaciones para
imponer servidumbres provisionales
en forma inmediata y para imponer
multas.

Se declara de utilidad publica la
provision de redes y servicios de
telecomunicaciones. Los  predios
deberan soportar todas las
servidumbres legales que sean
necesarias para garantizar la prestacion
y continuidad en la prestacion de los
servicios publicos de
telecomunicaciones. Esas ocupaciones
no pueden ser permanentes.

Las entidades publicas deberan dar
prelacion a la expedicion de los
permisos  de  instalaciones  de
telecomunicaciones.




19.

Decreto 4830 de 2010 (29
de diciembre de 2010).

Modifica el Decreto 4702 de 2010
en lo que tiene que ver con la
transferencia de recursos del Fondo
Nacional de Calamidades a entidades
publicas y privadas. No se exige
operacién presupuestal alguna por
parte de la entidad receptora.

La administracion de los recursos
serd responsabilidad del jefe de la
respectiva entidad a la cual se efectuo
la transferencia.

Las transferencias podran ser
utilizadas en gastos operativos
relacionados con la atencion de las
situaciones de desastre o calamidad,
atencion humanitaria y obras o
actividades de rehabilitacion dentro
del marco de la emergencia.

La ayuda humanitaria se podra
hacer de manera inmediata

Las cuentas en las que se reciban
estos recursos no seran gravadas.

Se hara control de dichos recursos
de modo articulado entre Contraloria
General de la Nacién, Procuraduria y
Sistema de control Fiscal.

Se modifica el numeral 3 del art.
70 del Decreto 919 de 1989 para que
se explique la destinacion de los
recursos y el orden de prioridades
conforme al cual seran atendidos los
objetivos del Fondo frente a las
disponibilidades presupuestales




Se modifica lo relacionado con el
Censo y se dice que las referencias
deben entenderse referidas al Registro
Unico de  Damnificados  por
Emergencia Invernal.

20. Decreto 4831 de 2010 (29
de diciembre de 2010).

Faculta al representante legal del
Fondo Nacional de Regalias para
redistribuir los recursos
correspondientes a ciertas
asignaciones, con el objetivo de
financiar proyectos de inversion para
la rehabilitacion, reconstruccion y
construccion de obras en zonas
afectadas por la crisis.

Ordena que esos proyectos de
inversion sean presentados por los
Ministerios al Consejo Asesor de
Regalias, previa solicitud de las
entidades territoriales
correspondientes, para su aprobacion y
designacion del ejecutor.

Se autoriza utilizar hasta el total
del ahorro disponible del Fondo
Nacional de Regalia en el Fondo de
Ahorro 'y Estabilizacion Petrolera
(FAEP) para rehabilitacion,
reconstruccion y construccion de obras
de mitigacion con la ola invernal.

21. Decreto 4832 de 2010 (29 de
diciembre).

Se dan funciones adicionales al
Fondo Nacional de Vivienda
(FONVIVIENDA) para atender a los
hogares desplazados por la ola
invernal




Se faculta al Director Ejecutivo de
Fonvivienda para la celebracion
contratos de Fiducia Mercantil con
destino a ejecutar actividades en
materia de interés social

Se autoriza a Fonvivienda para
trasladar recursos a favor de
patrimonios autbnomos  que  se
deriven del contrato de Fiducia
mercantil

Posibilidad de transferir a los
patrimonios auténomos bienes
inmuebles fiscales para la construccion
0 el desarrollo de proyectos de
vivienda de interés social

La identificacion de hogares en
riesgo de alto riesgo y no mitigable se
hara con el censo a que se refiere el
Decreto 4702 de 2010.

Los recursos que  destine
Fonvivienda a los Patrimonios
auténomos originados en los contratos
de fiducia mercantil se
individualizaran ~ como  subsidios
familiares de vivienda a los hogares
qgue se identifiquen como afectados
con la ola invernal. Se puede ser
beneficiario de un nuevo subsidio
familiar de vivienda si ya ha sido
beneficiario.

22. Decreto 4833 de 2010 (29 de
diciembre de 2010).

Dispone el no cobro de los
servicios de telecomunicaciones a los
damnificados por la situacion e




desastre nacional en las Ilamadas de
moévil y larga distancia, en la
televisién comunitaria y television por
suscripcion

En esta medida, obliga a esos
sujetos a no cobrar cargo alguno a los
usuarios que, por su condicién de
damnificados, no puedan usar el
servicio. De alli que no haya lugar al
pago de los cargos de acceso entre
operadores por el trafico con origen o

destino de estos usuarios.

Para facturar y recaudar,
operadores deberdn  consultar

Damnificados.

los

la

informacion del Registro Unico de

4.2.4.10. Desde un analisis global de la suficiencia de las medidas de una
segunda declaratoria de estado de emergencia por los mismos hechos, la
Corte comprueba que los 22 decretos de desarrollo de la primera
emergencia eran suficientes para contener los efectos inmediatos y
mediatos de la ola invernal. En primer lugar, se comprueba que los decretos
de desarrollo establecen dineros para el Fondo Nacional de Calamidades
(Decreto 4702 de 21 de diciembre de 2010, modificado por el Decreto 4830
de 29 de diciembre 2010) y para el creado Fondo Nacional de Adaptacion
(Decreto 4819 de 29 de diciembre 2010) con una estructura y organizacion
que suple para el caso concreto las funciones del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencion de desastres del Decreto 919 de 1989. Igualmente
se establecen una serie de decretos de caracter econdémico para financiar la
atencion de los damnificados y victimas con la emergencia invernal como
los Decretos 4627, 4629, 4703, 4820, 4825, 4831 de 2010, que se
establecen para financiar las tres fases de la emergencia de atencidn
humanitaria (fase inmediata), la fase de rehabilitacion y la fase de
prevencion y mitigacion de desastres. Estas medidas econémicas se
refieren en su orden a la redestinacion de las apropiaciones presupuestales,




la transferencia de impuestos de las empresas generadoras de energia, la
posibilidad de establecer operaciones de crédito al Ministerio de Hacienda,
la venta del 10% de Ecopetrol, la creacion de un impuesto al patrimonio y
de una sobretasa a dicho impuesto y la facultad al representante legal del
Fondo Nacional de Regalias para redistribuir los recursos correspondientes
a ciertas asignaciones. También se evidencian medidas tendientes a mitigar
y afrontar los dafios causados por la ola invernal, especialmente a ayudar a
los damnificados en la reconstruccion de sus viviendas, el manejo de los
escombros, el pago de sus créditos, el otorgar nuevos subsidios y los planes
de vivienda de interés social para las personas que sean desplazados por la
ola invernal, asi como la utilizacion de los bienes decomisados
preventivamente, los bienes afectados a los procesos de extincion de
domino y la utilizacion de los centros educativos para instalar
temporalmente a los damnificados (Decretos 4821, 4832 4824, 4826, 4629,
4827 de 2010). Igualmente se establecen medidas de expropiacion
administrativa (Decreto 4628 de 2010), cooperacion con contratistas para el
uso de magquinarias, equipo y personal (Decreto 4823), no cobro de
servicios de telecomunicaciones y la permision del uso de redes a
telecomunicaciones y servidumbres (Decretos 4829 y 4833 de 2010) y
atencion especial con créditos y subsidios a los agricultores afectados con
la ola invernal (Decreto 4828 de 2010). También se evidencia que para
atender las amenazas que se refieren a las predicciones de que la
agravacion de la ola invernal se extienda hasta mediados del 2011, se
reforman las medidas sobre evacuacion, gestion de riesgos y programas de
reasentamiento (Decreto 4624 de 2010) y uso de aeropuertos (Decreto 4822
de 2010). Finalmente se debe tener en cuenta que el Decreto 4702 crea el
Censo Unico Nacional de Damnificados por el Fenémeno de La Nifia para
que dichas personas puedan acceder inmediatamente a la ayuda
humanitaria, subsidios y prebendas derivadas de la emergencia, recursos
que seran vigilados en su otorgamiento y destinacién por la conjuncion de
varias entidades de control como la Contraloria General de la Republica, la
Procuraduria General de la Nacion y el Sistema de Control Fiscal.

4.2.4.11 Como se puede apreciar, la Corte no encuentra que el Gobierno
demostrd la insuficiencia de los medios ordinarios de que disponia en
virtud del primer estado de excepcion vigente para remediar los hechos que



ahora se invocan como causa de una nueva declaratoria de emergencia, ya
que se contaban con las medidas financieras, administrativas e
institucionales para atender al menos la fase de atencion humanitaria y la
fase de rehabilitacion de la emergencia. Con relacion a la tercera fase que
establece el gobierno hasta el 2018 y que se refiere a la prevencion y
mitigacion del riesgo, hay que resaltar que como se analizo en el punto 3 de
la parte considerativa resolutiva de esta providencia, los estados de
excepcion no deben ser instrumentalizados para aprobar una serie de
medidas de excepcion, que podrian ser aprobadas por el tramite ordinario
en el Congreso. Es decir que no se puede eludir la potestad que tiene el
Congreso para dictar leyes, ya que el uso de estos mecanismos constituyen
una herramienta excepcionalisima en donde el juicio de constitucionalidad
se hace mas exigente con miras a proteger los derechos fundamentales de la
ciudadania, el principio democratico y el principio separacion de poderes.

4.2.4.12 Por otra parte, se puede afirmar que los doce decretos que se
dictaron al amparo del Decreto 020 de 2011, en su mayoria se dirigen a
complementar, aclarar y modificar los decretos dictados en la primera
emergencia, sin una conexion directa y especifica con los hechos en que se
fund6 el Gobierno para dictar esa segunda emergencia, como ya quedo
dicho en el presupuesto factico sobre el caracter extraordinario de los
hechos?*3, Igualmente se establecieron una serie de Decretos que no
estaban dirigidos a afrontar los hechos que se describen como novedosos,
mantenimiento, agravacion y amenaza, sino que tienen como finalidad
crear una serie de medidas a largo plazo para afrontar eventuales
calamidades invernales como el Decreto 125 de 2011 sobre reforestacion
comercial de las areas afectadas y el Decreto 141 de 2011 sobre la
reestructuracion de las CAR.

4.2.4.13. En suma el Decreto 020 de 7 de enero de 2011 no supera el juicio
de necesidad ya que se comprueba que las medidas dictadas en el Decreto
4580 de 2010 eran suficientes para mitigar los efectos de la ola invernal
generados por el Fenomeno de la Nifia 2010 - 2011, en las fases de
atencion inmediata, atencion humanitaria, y en la fase de rehabilitacion o
reconstruccién. Sobre este punto hay que subrayar que la inexequibilidad
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de la segunda declaratoria de emergencia no priva al Ejecutivo de
instrumentos para atender los efectos de la ola invernal y los damnificados
por el tramite ordinario ante el Congreso, utilizando incluso el tramite de
urgencia que se establece en el articulo 163 de la C.P12%!.

5. Conclusiones Generales

5.1.En primer lugar la Corte comenzd por subrayar el caracter
extraordinario que caracteriza una declaracion de estado de emergencia por
causas economicas, sociales, ecoldgicas o que constituyan grave calamidad
publica, por cuanto compromete entre otros, los principios democratico y
de separacion de poderes, pilares del Estado de derecho. Sobre este punto
la Corte reitera que la jurisprudencia constitucional ha sefialado de manera
sostenida, que el control de constitucionalidad que le corresponde realizar a
la Corte en virtud del mandato de los articulos 215 y 241 de la Constitucion
Politica, debe ser estricto y riguroso para evitar o subsanar la eventual
contradiccion con los postulados y preceptos superiores a los que deben
sujetarse tanto su declaratoria, como los decretos de desarrollo de las
facultades de las que temporalmente se inviste al Ejecutivo, para conjurar
la crisis y evitar la extension de sus efectos. Se reitera de manera enfatica
que el constituyente de 1991, tanto en el texto mismo de la Carta como en
los debates que llevaron a ella, indico que se debia superar el uso habitual
de los estados de excepcion en el que se habia caido bajo la vigencia de la
Constitucion de 1886, puesto que ello representaba una muestra exacerbada
del presidencialismo que desarticulaba la separacion de poderes y negaba la
importancia que debia tener el Congreso de la Republica como méxima
expresion del foro democratico de la Nacion.

5.2. Sobre la discusion que se produjo respecto al concepto del Procurador
General de la Nacion y algunos intervinientes de que en este caso el
Decreto 020 de 2011 debio ser declarado como inconstitucional ya que no
fue prorrogado dentro de los términos de vigencia de la primera
Declaratoria de Emergencia (Decreto 4580 de 2010), expone la Corte que
segun lo preceptuado en el articulo 215 de la Constitucién, en los estados
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de emergencia no resulta viable el decreto de una prorroga. Se subraya que
era claro, que el ordenamiento constitucional s6lo contempla la posibilidad
de prorrogar un estado de excepcion, en el caso del estado de conmocion
interior consagrado en el articulo 213 de la Carta, el cual puede ser
declarado por un término no mayor de noventa dias, “prorrogable hasta
por dos periodos iguales, el segundo de los cuales requiere concepto
favorable del Senado de la Republica”, precisamente porque las medidas
dictadas al amparo de este estado de excepcion solo tienen vigencia durante
el mismo, a diferencia de lo que ocurre en el caso bajo estudio. Se
especifica que tratdndose del estado de emergencia, la Constitucion
prescribe que su declaratoria puede ser hasta de treinta dias “en cada caso”,
sin que sumados puedan exceder de noventa dias en el afio, pero las
medidas dictadas durante la emergencia tienen caracter permanente -a
excepcion de las medidas tributarias y penales-, salvo que el Congreso las
derogue. Es decir, que siempre debe darse una nueva declaratoria de
emergencia sometida a los controles politicos y juridicos que establece la
Constitucion, en los estrictos términos ya indicados. Es por ello que, en
manera alguna, cabe una interpretacion analogica de los estados de
excepcion, concebidos por el constituyente por causas distintas y con
limites temporales propios de su especificidad.

5.3. Sobre el analisis de los presupuestos formales establecidos en la
Constitucion, encuentra la Corte que el Decreto 020 de 7 de enero de 2011
que declara la emergencia econdmica, social y ecoldgica, por razon de
grave calamidad publica, cumple con los requisitos formales ya que éste se
motiva suficientemente, estd firmado por el Presidente y todos sus
Ministros, se fija un limite temporal no mayor de treinta dias, que sumados
no son mas de noventa dias del afio calendario, se determina el &mbito
territorial de aplicacion y se convoco al Congreso para que se reuniera para
los diez dias siguientes al vencimiento del termino de vigencia de dicho
Estado de emergencia. Por otra parte, y en relacién con el incumplimiento
del deber de informacién y comunicacion de la expedicion del Decreto a
los organismos internacionales que se consagran en el articulo 16 de la
LEEE, considera la Corte que el caso concreto no constituye un vicio grave
ya que no alcanza un alto grado de afectacion de los principios de



publicidad y de sometimiento de las normas que conforman el bloque de
constitucionalidad.

54.En cuanto a los requisitos materiales exigidos por las normas
constitucionales y estatutarias para una declaratoria de un estado de
emergencia se aplicd el juicio factico, valorativo y de necesidad o de
suficiencia de las medidas ordinarias. Sobre este juicio la Corte encuentra
que no se habia demostrado por el Gobierno de manera concreta y
especifica, las razones por las cuales los hechos que se aducen no podian
ser atendidos en su momento, con las facultades de excepcion que
ostentaba en virtud del estado de emergencia declarado mediante el
Decreto 4580 de 2010, el cual estuvo vigente hasta el 5 de enero de 2011,
ni por qué, estas atribuciones resultaban insuficientes para superar la
perturbacion causada por el fendmeno climatico de La Nifia e “impedir la
extension de sus efectos™, y por tanto, era necesario acudir a una nueva
declaratoria de emergencia economica, social y ecologica por razon de
grave calamidad publica. Se reiteré que, dado el caracter excepcionalisimo
que en la arquitectura constitucional de la Carta de 1991 tiene que
predicarse del uso de las extraordinarias facultades que el Presidente de la
Republica adquiere en virtud de los estados de excepcion, cada declaratoria
del estado de emergencia tiene que ser rigurosa y autbnomamente
justificada, maxime si se trata de una segunda declarada por hechos
comunes con la primera.

5.5. Sobre el presupuesto facticola Corte determina que si bien
formalmente en los considerandos del Decreto 020 de 2011 se enumeran
una serie de hechos vinculados a la ola invernal, no puede hablarse
ciertamente de hechos novedosos, impensables e inusitados que ameritaran
acudir a una nueva declaratoria de emergencia o que no pudieran ser
conjurados con los multiples instrumentos ya creados en desarrollo del
Decreto 4580 de 2010, que previé una amplia gama de mecanismos
organicos, presupuestales y administrativos para enfrentar la crisis
provocada por la grave calamidad publica. Se estima que en el presente
caso se observa que desde la primera declaracién del estado de emergencia
el Gobierno advirtio dentro de los motivos para declararla, la prolongacion



de la ola invernal por la presencia del fendmeno de La Nifia, la cual podia
irse agravando con el devenir de los dias hasta mediados de 2011 segln
prondsticos del IDEAM anexados al expediente, para lo cual ha podido
tomar las debidas precauciones, ademas de atender oportunamente
consecuencias como las que tuvieron lugar entre el 17 y el 27 de diciembre
de 2010 y que ahora se invocan como causas de la nueva declaratoria de
emergencia. Mas aun, algunos decretos de desarrollo de la primera
emergencia, esto es, los decretos legislativos 4819, 4820, 4821, 4828 y
4831 de 2010, aluden a la posibilidad de la extension de los efectos a
magnitudes cada vez mayores, por lo que se adoptan medidas
extraordinarias al respecto.

5.6. En cuanto al juicio de gravedad, la Corte consideré que los hechos
comunes a ambas declaratorias tenian el suficiente rango y cumplian con
dicho presupuesto ya que por su intensidad e importancia han llegado
a producir una serie de efectos que han logrado trastornar el orden
econdmico, social y ecoldgico en algunas regiones del pais y han afectado
de manera significativa los derechos a la vida, la integridad fisica, la
subsistencia digna, el trabajo, la propiedad, la salud, la educacion, la
movilidad y circulacion, el ambiente sano y en general los derechos
fundamentales, economicos, sociales y ambientales de las victimas del
general invierno. Sin embargo, al realizar el juicio de suficiencia o de
necesidad de las medidas ordinarias, se determina que ademas de que se
valorara la necesidad y proporcionalidad de las medidas, se tenia que
realizar un juicio mucho mas riguroso, teniendo en cuenta que ya se habia
dictado un primer decreto de emergencia por los mismos hechos que dio
lugar a la promulgacién de una serie de decretos de excepcidn, que también
fueron valorados globalmente. En este punto se afirma que la mayor
rigurosidad que debe aplicarse en el examen de la nueva declaratoria de
emergencia proviene, a mas de las caracteristicas propias con las que deben
ser utilizados los extraordinarios poderes de un estado de excepcién, de la
circunstancia de que el Gobierno tuvo la oportunidad de utilizar dichas
facultades para algo que ya se preveia desde la primera declaratoria del
estado de emergencia. La Corte establece que tras el analisis de los decretos
de desarrollo de manera global en esta oportunidad no se explica la
insuficiencia de los medios de que disponia en virtud del estado de



excepcion vigente para remediar los hechos que ahora se invocan como
causa de una nueva declaratoria de emergencia, razon por la cual no se
supera eljuicio de necesidad de la nueva declaratoria de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por razon de grave calamidad publica
(Sentencias C-070 y C-254 de 2009), ya que se comprueba que las medidas
dictadas en el Decreto 4580 de 2010 eran suficientes para mitigar los
efectos de la ola invernal generados por el Fendmeno de La Nifia 2010 -
2011, en las fases disefiadas por el propio Gobierno. También encuentra
que no se supera el juicio de insuficiencia de los medios ordinarios de que
dispone tanto el poder legislativo como el ejecutivo en su funcionamiento
normal, en tanto no se explico por qué dichos medios no eran adecuados
para el manejo del nuevo estado de excepcion ni para qué necesitaba las
facultades extraordinarias.

5.7. Por ultimo, la Corte reiter6 que los mecanismos excepcionales no
pueden instrumentalizarse con miras a eludir la potestad que tiene el
Congreso para dictar leyes, ya que el uso de estos mecanismos constituyen
una herramienta excepcionalisima en donde el juicio de constitucionalidad
se hace mas exigente con miras a proteger los derechos fundamentales de la
ciudadania, el principio democratico y el principio separacion de poderes.
La Constitucion Politica de Colombia encomendé a esta Corte la funcion
de impedir que las facultades de legislar sean usadas e invocadas cuando no
estén material, formal y razonablemente justificadas, como ocurrio en el
presente caso. Es deber de esta Corte defender la estabilidad y las reglas
maés bésicas del Estado Social de Derecho, cuando el camino para resolver
las situaciones juridicas pudiere ser frecuentemente el de las reglas de
excepcion, como ocurria de manera casi permanente, se reitera, en vigencia
de la Carta de 1886.

VIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,



RESUELVE:

Primero. Declarar INEXEQUIBLE el Decreto 020 de 2011 “por medio
del cual se declara el estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica
por razon de grave calamidad publica”.

Copiese, comuniquese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

JUAN CARLOS HENAO PEREZ

Presidente

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrado Magistrada



LUIS ERNESTO VARGAS SILVA MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado Magistrado
NILSON PINILLA PINILLA JORGE IGNACIO PRETELT CHALJU
Magistrado Magistrado
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General



I En el original solo se encuentra la firma.
2l sobre el punto de la posibilidad de que en lugar de los Ministros hayan firmado los Viceministros de
Desarrollo Empresarial del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y la Viceministro de Salud y
Bienestar, encargados, indica que en la Sentencia C — 1065 de 2002, la Corte establecio que, “...no existe
irregularidad por el hecho de que en algunos casos, el Decreto fue firmado por viceministros encargados
de las funciones del Ministro respectivo, pues éste habra asumido las funciones politicas de aquél. Asi
[ngwlismo, la responsabilidad de que trata el articulo 214 de la Carta”. Pagina 28 del expediente.

Ibid.
' pagina 2 de la Intervencién, 29 del expediente.
Bl pagina 32 del expediente.
1 bid.
n Segun la Secretaria estos factores eran tres preguntas que no se hubieran podido responder: “1) ¢Cudl
serd el efecto de la acumulacién de aguas de un contexto en que previamente los niveles de pluviosidad ya
han sido histérica y extremadamente elevados? (ii) ¢En qué condiciones se encuentran los suelos que
reciben la nueva cantidad de agua por lluvia o inundacion y cuél es su capacidad de asimilacion de la
acumulacidn adicional de aguas?; (iii) ¢Qué otros elementos del contexto ecoldgico en diferentes lugares
del pais podrian conducir a que lo que no se sabe para responder a los dos preguntas anteriores”.
Bl pagina 33 del expediente.
Bl pagina 34 del expediente.
119 pagina 34 del expediente.
M pice «... que los hechos presentados durante el mes de diciembre causaron un impacto grave adicional
que terminaria por requerir medidas adicionales. Estos hechos comprenden, entre otros, la persistencia de
las alertas en distintos sitios del Bajo Magdalena y la Depresion Momposina (considerando 10), la
prolongacién de las lluvias que agravo la situaciéon de saturacién de suelos en varios departamentos
(considerando 11), los incrementos importantes en varios embalses (considerandos 12 y 18), los inusitados
volimenes de lluvia en el mes de diciembre (considerandos 12 a 14), y los rompimientos de diques de
contencion en el canal del Dique agravando la situacion del Rio SinG (Considerando 15). Las
consecuencias humanas de esta agravacion del desastre comprendieron el “aumento progresivo de
personas afectadas”, incluyendo muertes, heridas, desapariciones, destruccion de viviendas y destruccion
de vias (considerando 22). Los riesgos de salud y salubridad aumentaron a medida que los damnificados
aumentaron y su indefension se prolong6 (considerandos 25 y 26). Por esas razones, el Presidente de la
Republica estimé que, “las nuevas situaciones (...) conllevan un cumulo de riesgos imprevisibles que debe
atender el Gobierno Nacional” (considerando 29). Al tener en cuenta estos hechos, el Gobierno Nacional
vio la necesidad de revaluar la situacion en su acumulacién y magnitud, y en consecuencia adoptar nuevas
medidas de rango legal” (Pagina 35).
12 Cijta en apoyo la Sentencia C — 802 de 2002.
I3 Explica que la emergencia consignada en el Decreto 020 de 2011, no respondié a la caprichosa
intencion de reservar para el Presidente de la RepuUblica el ejercicio de una facultad legislativa
extraordinaria para hacer frente en forma contingente a las necesidades que pudieran surgir por cuenta del
fenomeno de la Nifia, lo cual podria asociarse con una mera prorroga de su facultad. “En lugar de ello, la
Corte Constitucional podra establecer como la declaracion estuvo provocada por hechos sobrevinientes y
graves que no obstante comparten una causa comin con el Decreto 4580 de 2010, hicieron necesario una
nueva evaluacion de su impacto y la adopcion de medidas estrictamente asociada con su naturaleza”
(Pagina 37 del expediente).
B4 Explica que la disminucién de la cifra de desaparecidos (-47,1%) “...esta correlacionada con el
aumento del nimero de muertos, lo cual en conjunto constituye un saldo mas grave de afectados”.
1 En materia de educacion entre el 6 de diciembre de 2010 y el 6 de enero de 2011 se aumentd el
nimero de dafios en infraestructura de 813 colegios a 1855, es decir un aumento del 129 % y en nimero
de estudiantes se pas6 de 320.000 a 556.00 es decir un aumento del 73%.
B Dice que, «... la variacién en materia de las afectaciones de sedes prestadoras del servicio de salud
da cuenta de que 53 de ellas se sumaron después del 7 de diciembre a las 182 que para entonces habian
sido reportadas como afectadas, lo cual representaba un incremento de casi un 30 % en tan solo 24 dias.
Lo propio ocurrié con las afectaciones en materia de agua y saneamiento basico que alcanzaron 253
municipios, 129 mas que los reportados inicialmente”.
B 1gualmente cita la Sentencia C — 366 de 1994 en donde se dice que la declaracion de un estado de
excepcion “es dejada a la apreciacion razonable del Ejecutivo”.
8 Explica que, “Dicho sistema se encuentra estructurado sobre las bases normativas previstas en el
Decreto Ley 919 de 1989, que relaciona las autoridades y entidades que lo integran al tiempo que les
asigna unos precisos objetivos, como son, entre otros, los de definir las responsabilidades para la
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prevencidn, rehabilitacién, reconstruccidn y desarrollo a que dan lugar las situaciones de desastre y
calamidad” (Expediente pagina 49).

21 hidem.

29 Explica que en tal eventualidad, el Decreto 020 de 2011, estaria cumpliendo con los requisitos que
generalmente requeriria la prorroga. Dice que, “... el Decreto 020 de 2011 respeta el limite temporal de
noventa (90) dias impuesto por la Constitucidon. Ademas tanto la causa de emergencia como sus impactos
eran evidentes y de suma gravedad, y la necesidad de adoptar medidas adicionales fue expresamente
valorada y justificada. Todo ello fue plasmado en el Decreto 020 de 2011 .

1211 cita especialmente la Sentencia C — 135 de 2009, M.P Humberto Sierra Porto.

122l Negrillas fuera del texto.

128l Fenémeno que segin los informes del IDEAM <...alteré el clima nacional desde el comienzo de su
formacion en el mes de junio de este afio, en los quince primeros dias del mes de noviembre ocasiond
que lloviera mas de lo que llueve en todo el mes, superando el nivel de todos los registros historicos de
precipitaciones para el referido periodo del afio, razén por la cual el Gobierno Nacional vio la
necesidad de declarar por primera vez el estado de emergencia mediante el Decreto No. 4580 de 2010”.

24 Dice que las méas destacadas son Riohacha y Cartagena con un total de precipitacién 6 veces mayor a
lo normal; Monteria y Valledupar con un total de lluvia 5 veces mayor a lo normal y Barranquilla, Santa
Marta y Apartadé con un total de precipitacién 4 veces mayor a lo normal. En la Regién Andina,
ciudades como Cucuta, Bucaramanga y Barrancabermeja en donde conforme con los promedios
historicos del mes se presentaron precipitaciones hasta 5 veces mayor a lo normal. En Bogota también se
registraron precipitaciones que sobrepasaron hasta 2 veces el promedio para el mes.

51 Indica que hay que aclarar que las cifras estan en constante actualizacién, debido a las rectificaciones
y verificaciones, a la identificacion y reporte tardio de afectaciones, y a las precipitaciones
presentadas. Explica que, “para la tercera semana de enero, se tienen reportadas por las Secretarias de
Agricultura 199.500 hectareas inundadas; si a esto se adicionan las 608.241 hectéreas identificadas
satelitalmente, y las 200.000 hectareas que se estima han sido afectadas por exceso de humedad, el pais
tiene méas de 1 millén de hectareas dedicadas a la actividad agropecuaria que han sufrido perjuicios por
el invierno. A la fecha, en materia pecuaria se tiene reporte de mas de 115.000 bovinos muertos y
1'430.000 animales desplazados, mas de 300.000 aves muertas, 6,9 millones de alevinos perdidos y mas
de 2,5 toneladas de carne de estos animales”.

1281 Explica que la nueva declaratoria de emergencia se justifica ya que “es deber del Estado proteger y
fomentar el desarrollo integral de las actividades agricolas, forestales, conservacion de las areas de
especial importancia ecoldgica, construccion de obras de infraestructura fisica que conjuren y minimicen
los efectos dejados por el fendmeno de la nifia” (Ibidem).

21 pagina 5-

28 Ipidem.

Zl'violando de este modo lo que se dispone en la Sentencias C — 004 de 7 de mayo de 1992, citada por
la Sentencia C — 366 del 18 de agosto de 1994.

B9 pagina 2. Folio 208 del expediente.

B pagina 4. Folio 208 del expediente.

1221 por medio del Decreto 4580 de 7 de diciembre de 2010.

B En la Declaratoria se indica que hay un nimero de 2.220.482 personas afectadas, un niimero de

458.087 de familias afectadas, 310 pérdidas humanas, 289 heridos, 63 personas desaparecidas, 5.157
viviendas destruidas, 325.379 viviendas averiadas, 737 vias averiadas, y en general 711 municipios
afectados.

B4 se dice en la Declaratoria que se afectaron 223 acueductos, 16 alcantarillados, 12 centros de salud,
157 centros educativos, 37 centros comunitarios.

] se dice que el fenémeno natural afecté 726.172 hectareas en todo el territorio nacional.
B8 Intervencién de la Presidencia de la Republica, pagina 1. (Folio 58)

BT 1bidem. paginas 1y 2. (Folios 58 - 59)

8 Intervencién de la Presidencia de la Republica, paginas 2-4. (Folios 59-61)
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9 pagina 3 Comunicacién 2011E302 del 26 de enero de 2011, IDEAM.

B9 comunicacion MT 20115000028811 del 26 de enero de 2011 suscrita por la sefiora Viceministra de
Transporte del Ministerio de Transporte, la cual se anexa junto con la carpeta "ANEXOS
TRANSPORTE”, p. 40.

B ppig,

B2 Sobre esta se dice que, “En cuanto a la red férrea a cargo del INCO se presentan las afectaciones en
diferentes puntos de la concesion del Atlantico (en los tramos adicionados de Puerto Berrio —
Chiriguang, Puerto Berrio — Cabafas y Bogota — Belencito) y la del Pacifico (en los tramos Buenaventura
— Zarzal y Zarzal — Zaragoza) como se referencia en el reporte con corte del 6 de diciembre de
2010...”. (Ibid, pp. 40 — 41).

B En cuanto a la infraestructura fluvial se dice que “...ciertas obras de contencién de los canales y rios
vienen presentando fallas como es el caso del Canal del Dique el 17 de diciembre y los casos recurrentes
en la regién dela Mojana, lo que ha amenazado a la poblacién por sus recurrentes inundaciones y
afectaciones en la infraestructura vial que contintan presentandose hasta la fecha...” (Ibid, p. 41).

B4 Sobre este punto se explica que, “En el modo aéreo, la Aeronautica Civil reporté afectaciones en los
aeropuertos de Bogota, Guaymaral, Tolu, Saravena, Bucaramanga, Popaydn, Cucutd y Rionegro (...) Al
15 de diciembre de 2010, existian 13 aeropuertos con algun tipo de afectacion de transporte aéreo o de
infraestructura. Los aeropuertos de Bogota, Guaymaral, Told, Mompox y El Banco presentaban
inundaciones en algunas zonas...” (Ibid.)

Bl gobre esta infraestructura se dice que, “...las entidades territoriales reportaron al 6 de enero las
afectaciones de la infraestructura a su cargo y determinando la priorizacion de su intervencién que
ascendia a mas de %1,6 billones...” (Ibid.).

B8 Indica que este tema se soporta con la comunicacién 19832 del 26 de enero de 2011, suscrita por
el Viceministro Técnico del Ministerio de la Proteccion Social, la cual se anexa.

BT Indica que se dan estos datos de acuerdo con la informacion brindada por el viceministerio de aguas y
saneamiento, segiin memorando 5000-46581 del 26 de enero de 2011.

B8 pid, p. 2.

1) a mayorfa de afectaciones en materia de telecomunicaciones se presentan en los Departamentos de
Atlantico, Bolivar y Magdalena, Santander y Norte de Santander. Por ejemplo en materia de telefonia fija
en Bolivar 1312 afectaciones y en computadores 1275; en Bolivar 1940 afectaciones de telefonia fija y
1109 computadoras; en Magdalena 1945 afectaciones en telefonia fija y 3934 computadores; Norte de
Santander 397 afectaciones de telefonia fija y 169 computadores; y Santander 170 afectaciones en
telefonia fija y 327 computadores averiados (Comunicacién 439682 del 26 de enero de 2011 suscrita por
el Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Tecnologias, p. 2).

B9 pid., p. 3

[51] Intervencién de la Presidencia de la Republica, paginas 4-6. (Folios 61-63)

B2y 7 de dicho informe.

B3l |pid,

B4 ver informe sector eléctrico Decreto de Emergencia 4629 de 2010 adjunto al memorando 3000- 46581-
2 en 16 folios.

B3l sin perjuicio de lo anterior, se acompafia el memorando 3000-46581-2 del 26 de enero de 2011, el
cual complementa y desarrolla de manera mas amplia este aspecto.

1561 p4gina 2 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico UJ-0124-2011 del 26 de enero de 2011.
BT Comunicacion 2011EE2939 del 26 de enero de 2011 del Ministerio de Educacion, pp. 5y 6.

B8 Comunicacion 439682 del 26 de enero de 2011, p. 5.
B ppig,

9% I pfg.

B hid, pp. 12 a 22.
2] Intervencién de la Presidencia de la Republica, paginas 6-9. (Folios 63-67)

% por ejemplo se dijo que con el fin de garantizar una adecuada verificacion, seguimiento y
reconocimiento de los costos por las actividades desarrolladas por los concesionarios en atencion a la
emergencia vial originadas en la ola invernal, el INCO defini6 el protocolo técnico para el
reconocimiento de obras o actividades por emergencia realizadas por los concesionarios del modo
carretera y férreo (Comunicacion MT 20115000028811 del 26 de enero de 2011 p. 10).

%4 Dice que la informacion se sustenta en la informacion que el Ministerio de la Proteccién Social remite

en la comunicacion 19832 del 26 de enero de 2011 que se anexa a la presente, “con relacion a la
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seguridad de las instituciones prestadoras de servicios de salud frente desastres, la Campafia Mundial
para la Reduccidn de Desastres busca sensibilizar y efectuar cambios conducentes a proteger la vida de
los pacientes y de los trabajadores de la salud, velar porque las instalaciones y los servicios de salud
puedan funcionar después de una situacion de emergencia o de desastre y mejorar la capacidad de las
instituciones de salud para reducir el riesgo”.

18] Explica que dicho programa identifica como bases los siguientes aspectos: “Fomentar la integracion
de los diferentes sectores y actores responsables de implementar el programa de hospitales seguros,
Fomentar el cumplimiento de los estandares definidos en las normas técnicas y legales vigentes en las
que se fundamenta el Programa Nacional de Hospital Seguro Frente a Desastres, Reducir la
vulnerabilidad de las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud -IPS que estan funcionando,
mediante el fortalecimiento de su capacidad de respuesta ante emergencias y desastres, Establecer,
difundir e implementar un sistema de seguimiento y evaluacion al Programa Nacional de Hospital
Seguro."

81 1ntervencion de la Presidencia de la Republica, paginas 9-10. (Folios 67-68)

¥7 Dice que, “El caudal que ingresa, llega hasta el costado oriental del embalse del Gudjaro, siendo
contenido inicialmente por el lado externo de la presa dique Polonia, la cual esta disefiada para
contener las aguas del costado interior del embalse. La presa/dique Polonia fall6 y como consecuencia
ingresan al embalse importantes cantidades de agua que elevan los niveles, afectando al municipio de

s

Repelon”.
I8 v/er archivo anexo: Cormagdalena: Respuestas Auto 197.

189 Memorando 2000-3.8220 del 27 de enero de 2011, pp. 2 a 4.
9 |ntervencién de la Presidencia de la Republica, pagina 11. (Folio 69)

1 1bidem.
2l |ntervencion de la Presidencia de la Republica, paginas 11-13. (Folios 69-71)
[73] Intervencion de la Presidencia de la Republica, paginas 13-14 (Folios 71-72).

[l Comunicacién 2011EE302 del 26 de enero de 2011, p. 16.
B8] Memorando 2000-3.8220 del 27 de enero de 2011, P. 28
[76] Ibidem, pagina 14. (Folio 72)

m Pégina 29 a 38 del AZ, Documentos Anexos “Respuesta al Auto 197 de 2011.
[78] Intervencion del Ministerio del Interior y de Justicia, paginas 1y 2 (Folios 77-78).

[79] Ibidem, pégina 3 (Folio 79).
[80] Ibidem, paginas 3-11 (Folios 79-87).

BU CLOPAD (Comités Locales para la Prevencion y Atencién de Desastres) y CREPAD (Comité
Regional para la prevencion y Atencién de Desastres).

182 Negrilla fuera del texto.

] |bidem, pagina 15 (Folio 91).

184 pagina 1 del Informe, 174 del Expediente.
18] pagina 2 del Informe, 175 del Expediente.
8 1bidem.
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7 pagina 4, 177 del Expediente.

B8 Ihidem.

¥ pagina 5, 178 del Expediente.

B9 Especificamente con relacién al rio Cauca indica que en la cuenca Alta y Media, ... se mantiene el
nivel de Alerta por niveles que superan cotas de inundacion en la estacién de La Virginia (Risaralda) a
pesar de la condicién de descenso en los niveles que ha caracterizado los Gltimos dias”. Sobre la Cuenca
Baja dice que “En la estacion de Bolombolo (Antioquia) los niveles del rio se encuentran cerca de la cota
de inundacion después de un incremento de su nivel. Asi mismo el nivel actual del rio esta por encima de
la cota maxima para esta época del afio”.

Bl pagina 6, 179 del Expediente.

192l pagina 7, 180 del Expediente.

3 pagina 12, 185 del Expediente.

4 concepto 5080, rendido en el tramite del expediente RE-171, en el cual se solicit6 a la Corte declarar
exequible el Decreto 4580 del 7 de diciembre de 2010. Intervencion del Procurador General de la Nacion.
Pagina 6.

BSIExplica que “Ia limitacion temporal a los estados de emergencia, prevista en la propia Carta,
obedece al caracter excepcional de dichos estados y, por ende, a la amplia y especial competencia que
asume el Gobierno Nacional en vigencia de la emergencia para legislar de manera directa e inmediata.
Esta singular competencia se debe ejercer de modo cuidadoso y preciso, pues la Constitucion la
circunscribe a adoptar las medidas que sean necesarias para conjurar la crisis que motiva el estado de
emergencia o para impedir la extension de sus efectos.” (Ibidem).

B8 1hidem. Pagina 7.

BT pice que a estos riesgos alude la Corte Constitucional en la Sentencia C-135 de 2009, cuando se
refiere a la “perennizacion del estado de excepcion”. Ibidem. Pagina 7.

B8 gobre este punto sefiala que, “el control de la legislacion permanente, adoptada por medio de
decretos legislativos, debe ser muy acucioso. Merece especial atencidn el control que puede ejercer sobre
dichos decretos el Congreso de la Repulblica, pues la Constitucion le fija un término perentorio y
preclusivo: el afio siguiente a la declaratoria del estado de emergencia, para revisar y modificar, si asi lo
considera conveniente, los decretos que se hayan dictado bajo el régimen excepcional de competencias
legislativas asumidas por el Ejecutivo, en las materias que ordinariamente son de iniciativa del Gobierno
Nacional. (Ibidem. Pagina 8.).

Ehidem.

1200 hidem. Paginas 9-10.

10U bice también que esta prueba no fue requerida por la Corte en el auto de apertura del proceso.

192 1hidem.

19 pice que “Asi se lo reconoce explicitamente en los considerandos quinto y séptimo del Decreto 020
de 2011”. Ademas explica que, “el Gobierno Nacional conocia que los hechos que se aducen como
nuevos, y que motivan la nueva declaracion de un estado de emergencia, estaban relacionados directa y
especificamente con el fenémeno climatico global referido. Por ello, de manera coherente, en el
considerando noveno del decreto en comento, se sostiene: ‘Que después de la declaratoria del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica, se_han presentado hechos nuevos relacionados con el
fendmeno de la Nifia, los cuales fueron posteriores a la expedicion del Decreto 4580 del 7 de diciembre
de 2010 y que hacen necesario que se adopten medidas encaminadas a contrarrestar esta crisis y sus
efectos.’; se reitera en el considerando décimo: ‘Que segun el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales -IDEAM, en varias regiones del pais se mantienen las alertas debido a los efectos
del fenémeno de la Nifia relacionadas con deslizamientos de tierra, inundaciones y crecientes
subitas...”; y se repite en el considerando vigésimo segundo: ‘Que segun la Direccion de Gestion del
Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia al 30 de diciembre de 2010 se ha presentado un aumento
progresivo de personas afectadas por el fenémeno de La Nifia en todo el pais”. (Subrayado y negrita
fuera de texto”.

194 pice que “Los decretos con fuerza de ley que se expidan durante los estados de emergencia estan
destinados exclusivamente a conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos, como debid hacerse
entre el 7 de diciembre de 2010 y el 5 de enero de 2011, que fue el término de vigencia del estado
excepcional decretado mediante el Decreto 4580 de 2010

1%l ndica especificamente que, “Tanto la continuidad del fenémeno como la continuidad de sus
consecuencias, mas que a declarar un nuevo estado de emergencia, como se hizo en efecto, sin que haya
duda alguna, por medio del Decreto 020 de 2011, conducen a una prérroga del primer estado de
emergencia, valga decir, el declarado por medio de Decreto 4580 de 2010. Si el fendmeno climatico se
prolonga, si la temporada de lluvias y sus perniciosas consecuencias se prolongan en el tiempo, podria
tener sentido que el estado de emergencia también se prolongue por medio de una prdrroga”.



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref87
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref88
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref89
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref90
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref91
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref92
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref93
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref94
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref95
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref96
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref97
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref98
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref99
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref100
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref101
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref102
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref103
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref104
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref105

11081 sefiala que es viable constitucionalmente la prérroga de los estados de emergencia, pero que ello debe
hacerse dentro de la vigencia de dichos estados excepcionales y por motivos fundados que tengan el
caracter de sobrevinientes frente a los hechos iniciales y a las medidas que se hayan tomado para conjurar
la crisis e impedir la extension de sus efectos.

97 considera que, “es evidente que los elementos facticos que el Gobierno Nacional pretendi6 presentar
como hechos nuevos y sobrevinientes, distintos a los que dieron lugar a la expedicion del Decreto 4580
de 2010, ni son nuevos ni son sobrevinientes. En realidad se trata de hechos acaecidos antes de haberse
expedido este decreto y durante el periodo de vigencia del estado de emergencia por él declarado”.

1% 1ndica sobre este punto que, “El 7 de enero de 2011 no era posible prorrogar el estado de

emergencia que habia terminado el 5 de enero de 2011. Aln en el supuesto generoso de considerar,
forzando la hermenéutica, que la declaratoria de un nuevo estado de emergencia, hecha en el Decreto
020 de 2011, es una prorroga de hecho o irregular del estado de emergencia declarado mediante el
Decreto 4580 de 2010, no puede ignorarse que ésta actuacion irregular se cumpli6 de manera
extemporanea y sin contar con un soporte factico adecuado, con lo cual se desconoce la Constitucion
Politica, pues se vulnera el principio democratico y se usurpa de manera irregular las competencias del
Congreso”.

1991 \.p. Eduardo Cifuentes Mufioz.

1119\ p. Jaime Cérdoba Trivifio.

Bllge toma como bibliografia el libro de Javier Pérez Royo en su Curso de Derecho
Constitucional. Madrid, Marcial Pons, 2000. p.1055y ss.

L2l AGAMBEN, Giorgio, Estado de Excepcién, Buenos Aires, Adriana Hidalgo, 2004. Citado por
Antonio Barreto Rozo, “Normalidad y excepcionalidad: la indescifrable regularidad contemporanea de la
excepcion”, en: Poder Ejecutivo, AA.VV, Buenos Aires, Editorial del Puerto, 2007.

0131 Antonio Barreto Rozo dice que, “Un examen sobre el modo como las tradiciones juridicas de los
Estados occidentales han enfrentado el problema de superar situaciones excepcionales o de emergencia,
muestra una division entre aquellos ordenamientos que expresamente regulan el estado de excepcién en
la Constitucion o mediante una ley, y aquellos ordenamientos que prefieren no regular explicitamente el
problema...”. Dice que la figura se origin6 en Francia (donde nacid el estado de excepcién moderno,
bajo el nombre de estado de sitio, en la época de la Revolucion). Explica que en Alemania y en todos los
paises latinoamericanos a lo largo del siglo XIX optaron por trasplantar dicha figura en sus regulaciones
vernaculas. En cuanto a los paises que decidieron no adoptar dicho modelo y en donde no se regulé
constitucionalmente dicha figura se puede numerar a ltalia, Suiza, Inglaterra y Estados Unidos
(BARRETO ROZO, Antonio, “Normalidad y excepcionalidad: la indescifrables regularidad
contemporanea de la excepcion”, en: Poder Ejecutivo, AA.VV, Buenos Aires, El Puerto, 2007, pp. 321 —
339). Pedro Pablo Camargo también analiza los distintos tipos de regulaciones de los estados de
excepcion de manera comparada y especialmente citando los casos del derecho constitucional
latinoamericano trayendo a colacién las regulaciones que se presentan en Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panam@, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (CAMARGO, Pedro
Pablo, Los Estados de Excepcidn, Bogota, Leyer, 2008 (3era ed.), pp. 43 — 62).

14 Estos principios se estiman como presupuestos de la Constitucion de 1991, particularmente en la
Sentencia C- 141 de 2010 (M.P Humberto Sierra Porto) que establecié que dichos principios hacen parte
de los principios béasicos de la Constitucién de 1991, que no pueden ser sustituidos por el poder de
reforma. El articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano establece que
“Toda sociedad en donde no se establezca la separacion de poderes y la garantia de los derechos
fundamentales carece de Constitucion”.

LB BARRETO ROZO, Antonio, Op. cit., p. 323 a 327

11181 5opre estos tipos de riesgos ver el articulo de Antonio Barreto Rozo, Op. cit., pp. 322 a 323.

17 Citado por Luz Amparo Serrano, Uso y abuso del estado de sitio, Bogota, 1980, pp. 87 y 88.

1118 carlos Restrepo Piedrahita, EI Sindrome del Presidencialismo en Colombia, Bogoté, Universidad
Externado de Colombia (Temas de Derecho Publico No 16), 1988.

I CAMARGO, Pedro Pablo, Critica a la Constitucién colombiana de 1886, Bogota, Temis, 1987. Luz
Amparo Serrano, Uso y abuso del estado de sitio, Bogotd, 1980. El libro de Carl Schmitt se titula “la
Dictadura”, Madrid, Alianza, 1993

11200 cfr. Gaceta Constitucional No. 76 del 18 de mayo de 1991, paginas 12 a 16. Como se explica en la
Sentencia C-802 de 2002 en los debates de la constituyente también se hace alusién a la ponencia
“Suspension de Derechos y Libertades en Estado de Excepcion” coordinada por el delegatario Jaime
Ortiz Hurtado. En este documento se pone de manifiesto la necesaria sujecion de las facultades
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excepcionales a la intangibilidad de derechos tales como la vida, la integridad personal, la prohibicion de
esclavitud y servidumbre, la prohibicién de discriminacion, el derecho a la personalidad juridica, los
derechos de nacionalidad, los derechos politicos, el principio de legalidad y retroactividad, las libertades
de conciencia y de religion, la proteccidn a la familia y los derechos del nifio Cfr. Gaceta Constitucional
No. 107 del 24 de junio de 2002, paginas 6y 7.

12 pagina 12.

1221 jteral b. de la Sentencia.

123 Carlos Lleras de la Fuente, Carlos Adolfo Arenas Campos, Juan Manuel Charry Uruefia, Augusto
Herndndez Becerra, Interpretacion y Génesis de la Constitucion de Colombia, Santafé de Bogota D.C,
1992, 376. También se habla de esta introduccion en el articulo de Clara Elena Reales que establece que,
“... mediante el Acto Legislativo 1° de 1968, se introdujeron dos cambios sustanciales al régimen de los
estados de excepcion. En primer lugar, se cred el estado de emergencia econémica con un régimen
propio e independiente del estado de sitio, con un control politico fortalecido y ejercido por el Congreso,
con criterios méas precisos en cuanto a las facultades del Gobierno y a los limites temporales para su
ejercicio, y se establecié el envio obligatorio de los decretos dictados al amparo de los estados de
excepcion a control constitucional por la Corte Suprema de Justicia. La exigencia de que los decretos
estuvieran destinados ‘exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos’, y de
referirse unicamente a materias que tuvieran ‘relacion directa y especifica con la situacion que
determine el estado de emergencia’, permitio un control jurisdiccional mas estricto para los decretos
legislativos de emergencia econdmica que el previsto para los estados de sitio. El segundo gran cambio
en 1968, fue el establecimiento del control automético de constitucionalidad de los decretos dictados al
amparo de los estados de excepcion, tanto los declaratorios como los decretos de desarrollo” (REALES
GUTIERREZ, Clara Elena, “El control de los decretos declaratorios de los estados de excepcion”,
en:Teoria Constitucional y Politicas Publicas: bases criticas para una discusion, ed. Manuel José
Cepeda, Eduardo Montealegre Lynnet y Alexei Julio, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2007,
pp. 625).

1241 £ 13 Sentencia C-156 de 2011 se estableci6 que, “La alteracion extraordinaria de la normalidad
admite, en el constitucionalismo, la posibilidad de la alteracién excepcional de las competencias
legislativas. Si mediante leyes de facultades extraordinarias el Congreso de la Republica puede habilitar
al Presidente de la RepuUblica para el ejercicio de precisas funciones legislativas, a través de los estados
de excepcion, el propio Jefe de Gobierno se reviste a si mismo de poderes de legislacion, sin la
mediacién de otro poder. De ahi la necesidad de que el control de constitucionalidad de la declaracion
de los estados de excepcion y el ejercicio de los poderes que de alli emanan, sea jurisdiccional,
automatico, integral y estricto, sin perjuicio del control politico constitucionalmente previsto”.

1251\ p. Eduardo Cifuentes Mufioz.

11281 Numeral 12 de dicha Sentencia.

1271\ P, Jorge Ivén Palacio Palacio.

128 «4RTICULO 50. PROHIBICION DE SUSPENDER DERECHOS. Las limitaciones a los derechos no
podran ser tan gravosas que impliquen la negacion de la dignidad humana, de la intimidad, de la
libertad de asociacion, del derecho al trabajo, del derecho a la educacién, de la libertad de expresién y
de los deméas derechos humanos y libertades fundamentales que no pueden ser suspendidos en ningun
Estado de Excepcion. Tampoco podran ser suspendidas las garantias judiciales indispensables para la
proteccién de tales derechos. De todas formas se garantizaran los derechos consagrados en el articulo
29 de la Constitucion Politica.”

B21 B articulo 93 de la C.P. dispone que, “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el
Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de
excepcion, prevalecen en el orden interno...”. El articulo 214. 2 establece que, “No podran suspenderse
los derechos humanos ni las libertades fundamentales. En todo caso se respetaran las reglas del derecho
internacional humanitario. Una ley estatutaria regulara las facultades del Gobierno durante los estados
de excepcion y establecerd los controles judiciales y las garantias para proteger los derechos de
conformidad con los tratados internacionales. Las medidas que se adopten deberan ser proporcionales a
la gravedad de los hechos”.

BOARTICULO 40. DERECHOS INTANGIBLES De conformidad con el articulo 27 de la Convencién

Americana de Derechos Humanos, y los demas tratados sobre la materia ratificados por Colombia,
durante los estados de excepcion serén intangibles: el derecho a la vida y a la integridad personal; el
derecho a no ser sometido a desaparicion forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes; el derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la
servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro, prision perpetua y
confiscacion; la libertad de conciencia; la libertad de religién; el principio de legalidad, de
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favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el derecho a
contraer matrimonio y a la proteccion de la familia, los derechos del nifio, a la proteccién por parte de
su familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no ser condenado a prision por deudas civiles; el
derecho al habeas corpus. Tampoco podran ser suspendidas las garantias judiciales indispensables para
la proteccion de tales derechos. De conformidad con el literal b) del articulo 29 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos, ninguna disposicion de la Convencién, puede ser interpretada en el
sentido de limitar el goce y ejercicio de cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocido de
acuerdo con las leyes de cualquiera de los Estados partes o de acuerdo con otra Convencion en que sea
parte uno de estos Estados El articulo 27 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, y los
demas tratados sobre la materia ratificados por Colombia, establece que durante los estados de
excepcion seran intangibles; el derecho a la vida y a la integridad personal; el derecho a no ser sometido
a desaparicién forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el derecho al
reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicién de la esclavitud, la servidumbre y la trata de
seres humanos; la prohibicion de las penas de destierro, prision perpetua y confiscacion; la libertad de
conciencia; la libertad de religién; el principio de legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la
ley penal; el derecho a elegir y ser elegido; el derecho a contraer matrimonio y a la proteccion de la
familia; los derechos del nifio, a la proteccion por parte de su familia; de la sociedad y del Estado; el
derecho a no ser condenado a prisién por deudas civiles; el derecho al Habeas Corpus y el derecho de
los colombianos por nacimiento a no ser extraditados. Tampoco podran ser suspendidas las garantias
judiciales indispensables para la proteccién de tales derechos. De conformidad con el literal b) del
articulo 29 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, ninguna disposicion de la Convencidn,
puede ser interpretada en el sentido de limitar el goce y ejercicio de cualquier derecho o libertad que
pueda estar reconocido de acuerdo con las leyes de cualquiera de los Estados partes o de acuerdo con
otra Convencidn en que sea parte uno de estos Estados”.

B3 E] articulo 4° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos dice que “1. En situaciones
excepcionales que pongan en peligro la vida de la Nacién y cuya existencia haya sido proclamada
oficialmente, los Estados Partes en el presente Pacto podran adoptar disposiciones que, en la medida
estrictamente limitada a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones contraidas en virtud
de este Pacto, siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les
impone el derecho internacional y no entrafien discriminacion alguna fundada Unicamente en motivos de
raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. 2. La disposicion precedente no autoriza suspension
alguna de los articulos 6, 7, 8 (parrafos 1y 2), 11, 15, 16 y 18. 3. Todo Estado Parte en el presente Pacto
que haga uso del derecho de suspensién debera informar inmediatamente a los demas Estados Partes en
el presente Pacto, por conducto del Secretario General de las Naciones Unidas, de las disposiciones cuya
aplicacion haya suspendido y de los motivos que hayan suscitado la suspension. Se hara una nueva
comunicacion por el mismo conducto en la fecha en que se haya dado por terminada tal suspension”.

%2l «Articulo 27. Suspensién de garantias: 1. En caso de guerra, de peligro publico o de otra emergencia
que amenace la independencia o seguridad del Estado parte, éste podra adoptar disposiciones que, en la
medida y por el tiempo estrictamente limitados a las exigencias de la situacion, suspendan las
obligaciones contraidas en virtud de esta Convencion, siempre que tales disposiciones no sean
incompatibles con las deméas obligaciones que les impone el derecho internacional y no entrafien
discriminacion alguna fundada en motivos de raza, color, sexo, idioma, religion u origen social. 2. La
disposicion precedente no autoriza la suspension de los derechos determinados en los siguientes
articulos: 3 (Derecho al Reconocimiento de la Personalidad Juridica); 4 (Derecho a la Vida); 5
(Derecho a la Integridad Personal); 6 (Prohibicién de la Esclavitud y Servidumbre); 9 (Principio de
Legalidad y de Retroactividad); 12 (Libertad de Conciencia y de Religion); 17 (Proteccidn a la Familia);
18 (Derecho al Nombre); 19 (Derechos del Nifio); 20 (Derecho a la Nacionalidad), y 23 (Derechos
Politicos), ni de las garantias judiciales indispensables para la proteccion de tales derechos. 3. Todo
Estado parte que haga uso del derecho de suspension deberad informar inmediatamente a los demas
Estados Partes en la presente Convencién, por conducto del Secretario General de la Organizacion de
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los Estados Americanos, de las disposiciones cuya aplicacion haya suspendido, de los motivos que hayan
suscitado la suspension y de la fecha en que haya dado por terminada tal suspension”.

133l v/er, sentencia C-179 de 1994 y C- 252 de 2010.
134 como se expuso en la Sentencia C-252 de 2010, “la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha

indicado: “Como ha quedado dicho, en condiciones de grave emergencia es licito suspender
temporalmente ciertos derechos y libertades cuyo ejercicio pleno, en condiciones de normalidad, debe
ser respetado y garantizado por el Estado pero, como no todos ellos admiten esa suspensién transitoria,
es necesario que también subsistan "las garantias judiciales indispensables para (su) proteccién”. E1
articulo 27.2 no vincula esas garantias judiciales a ninguna disposiciéon individualizada de la
Convencion, lo que indica que lo fundamental es que dichos procedimientos judiciales sean
indispensables para garantizar esos derechos. La determinacién de qué garantias judiciales son
"indispensables" para la proteccion de los derechos que no pueden ser suspendidos, sera distinta segun
los derechos afectados. Las garantias judiciales "indispensables” para asegurar los derechos relativos a
la integridad de la persona necesariamente difieren de aquéllas que protegen, por ejemplo, el derecho al
nombre, que tampoco se puede suspender. A la luz de los sefialamientos anteriores deben considerarse
como indispensables, a los efectos del articulo 27.2, aquellos procedimientos judiciales que
ordinariamente son idéneos para garantizar la plenitud del ejercicio de los derechos y libertades a que
se refiere dicho articulo y cuya supresién o limitacion pondria en peligro esa plenitud”. Ibidem, parrafos
27 a 28.

11351 Como se resefi6 en la Sentencia C- 252 de 2010 en la Observacién General No.29, sobre el articulo 4
del Pacto Internacional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos dijo que, “La enumeracion
contenida en el articulo 4° de las disposiciones cuya aplicacion no puede suspenderse guarda relacion,
aunque no sea lo mismo, con la cuestion de si ciertas obligaciones en materia de derechos humanos
tienen el caracter de normas imperativas de derecho internacional. El hecho de que en el parrafo 2 del
articulo 4° se declare que la aplicacién de ciertas disposiciones del Pacto no puede suspenderse debe
considerarse en parte como el reconocimiento del caracter de norma imperativa de ciertos derechos
fundamentales garantizados por el Pacto en la forma de un tratado (porejemplo, los
articulos 6°y 79). Sin embargo, es evidente que en la lista de disposiciones cuya aplicacion no puede
suspenderse se incluyeron algunas otras disposiciones del Pacto porque nunca sera necesario suspender
la vigencia de esos derechos durante un estado de excepcién (por ejemplo, los
articulos 11y 18). Ademas, la categoria de normas imperativas va mas alla de la lista de disposiciones
cuya aplicacién no puede suspenderse, que figura en el parrafo 2 del articulo 4°. Los Estados Partes no
pueden en ningun caso invocar el articulo 4° del Pacto como justificacion de actos que violan el derecho
humanitario o normas imperativas de derecho internacional, por ejemplo, la toma de rehenes, la
imposicion de castigos colectivos, la privacion arbitraria de la libertad o la inobservancia de los
principios fundamentales de juicio imparcial, en particular la presuncion de inocencia”.

361 v/er 1a Sentencia C-252 de 2010. M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio.
137 principio desarrollado por el articulo 50 de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion:

“ARTICULO 50. DERECHOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES. De conformidad con la
Constitucidn, en ningln caso el Gobierno podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores
mediante los decretos legislativos dictados durante el Estado de Emergencia”

B3 El principio de progresividad de los derechos sociales, econémicos y culturales (DESC) y la
prohibicién concomitante de la regresividad de éstos derechos se encuentra consagrado en el articulo 48
de la C.P que establece que, “El Estado, con la participacion de los particulares,
ampliaré progresivamente la cobertura de la seguridad social...”. Igualmente se debe tener en cuenta
que el principio de progresividad y la prohibicién de regresividad de los DESC se encuentran consagrados
en las normas de derecho internacional que hacen parte del bloque de constitucionalidad, ya que
especificamente se encuentran estipulados en el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), que establece que, “Cada uno de los Estados Partes en el
presente Pacto se compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
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cooperacién internacionales, especialmente econdémicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de
que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la
adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”. Del mismo
modo en el articulo 11.1 del PIDESC se establece que, “Los Estados Partes en el presente Pacto
reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso
alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y auna mejora continua de las condiciones de
existencia...”.

BSIARTICULO 10. FINALIDAD. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos debera
estar directa y especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacién y a impedir la
extension de sus efectos.

1401 5 encuentra consagrado en el articulo 12 de la LEEE vy dice que, “Los decretos legislativos que
suspendan leyes deberan expresar las razones por las cuales son incompatibles con el correspondiente
Estado de Excepcion”.

B4 Bl articulo 13 de la LEEE establece que, “Las medidas expedidas durante los Estados de Excepcién

deberan guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar. La limitacion en
el ejercicio de los derechos y libertades sélo sera admisible en el grado estrictamente necesario, para
buscar el retorno a la normalidad”

1421 E| articulo 14 de la LEEE establece el principio de no discriminacién que dice que, “Las medidas

expedidas durante los Estados de Excepcidn no pueden entrafiar discriminacion alguna fundada en razén
de raza, lengua, religién, origen nacional, opinion politica o filosofica y deberan guardar
proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar. La limitacion en el ejercicio de los
derechos y libertades s6lo sera admisible en el grado estrictamente necesario, para buscar el retorno a
la normalidad”.

1431 Aunque en 1992 mediante el Decreto 680 de 23 de abril de 1992 se decreté el Estado de Emergencia
Econémica y Social en todo el territorio nacional por el “Peor verano en treinta y cuatro afios” que dio
lugar al apagon y a la crisis del sector eléctrico, no se declaré en esta ocasion el estado de calamidad
publica. Sobre el tema ver el articulo de Clara Elena Reales en donde se referencia con cuadros
esquematicos las diferentes declaratorias de estados de excepcion desde 1976 con la vigencia de la
Constitucion de 1886, hasta el afio 2003, en vigencia de la Constitucion de 1991. (REALES
GUTIERREZ, Clara Elena, Op. cit., pp. 615 a 715).

1441\ p. Alejandro Martinez Caballero.

ISIE| Decreto establecia, entre otros aspectos, lo siguiente: “Que el dia 6 de junio del presente afio se
produjo un sismo con epicentro en cercanias del municipio de Toribio en el Departamento del
Cauca. Que como consecuencia del dicho sismo se produjeron graves desbordamientos de varios rios y
avalanchas en varios municipios de los Departamentos del Cauca y del Huila. Que dichos hechos han
producidos grandes pérdidas humanas y materiales en los municipios mencionados.Que igualmente se
produjeron graves dafios en las vias de comunicacion, se interrumpid la prestacion de servicios publicos
esenciales y se afectdé gravemente el desarrollo de la actividad econémica y social en dicha zona del
pais. Que estos hechos constituyen grave calamidad puablica en esta zona del pais. Que dada la magnitud
de la calamidad publica a que se ha hecho referencia, el Sistema Nacional de Atencion y Prevencion de
Desastres es insuficiente para conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos”.

1981 Sobre los presupuestos formales se dijo que, “En efecto, de un lado, la declaracién del Estado de
Conmocién ha sido motivada en los considerandos del Decreto, lo cual es suficiente para que se tenga
por debidamente satisfecho este requisito, en el aspecto que ahora ocupa la atencion de la Corte. El
aspecto material amerita un andlisis que se hard posteriormente en acapite separado. De otro lado, el
Decreto que se revisa fue firmado por el Presidente y todos sus Ministros. En tercer término, el Estado de
Emergencia se declara por el término de quince dias calendario, a partir del 9 de junio de 1994, fecha de
entrada en vigencia del decreto, lo cual se encuentra dentro del limite maximo autorizado por la
Constitucion, para que el Ejecutivo haga uso de las facultades propias del Estado de Emergencia, siendo
ésta la primera vez que se decreta en el presente afio calendario. Finalmente, por estar reunido el
Congreso para la fecha de la declaratoria del Estado de Emergencia, no era necesario efectuar su
convocatoria en el texto del Decreto”.
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147 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992 del 7 de mayo de 1992. MP Eduardo Cifuentes
Mufioz. Gaceta de la Corte Constitucional. Tomo 1, febrero-mayo 1992, p. 111.

1481 Sobre la explicacion del presupuesto de la identidad se dijo que, “desde la reforma constitucional de
1968, el Constituyente colombiano ha separado las nociones de orden publico politico y la de orden
publico econémico. La Constitucion de 1991 sumé a este dltimo los elementos de orden social y
ecoldgico, con el animo de racionalizar y controlar mas adecuadamente el ejercicio de los poderes de
excepcion, por lo cual los presupuestos facticos para la declaratoria del Estado de Emergencia deben ser
distintos a los de los otros estados de excepcion: guerra exterior o conmocidn interior. Esto obviamente
no significa que no puedan existir relaciones entre los factores econémicos, sociales y ecoldgicos y el
orden politico, pues, como ya lo ha establecido esta Corporacion: ‘no puede descartarse ab initioque la
etiologia dltima del estado de conmocién interior pueda residir en graves factores de tension de orden
econdmico o social. Por el contrario, pareceria, si se revisa la historia, que ésta es la constante. Lo que
interesa, para los efectos constitucionales, es la naturaleza de la causa inmediata de la perturbacion y la
ubicacion precisa de la deficiencia que impide resolver a través del régimen ordinario el insuceso que
induce al estado de excepcion’ (Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992 del 7 de mayo de 1992.
MP Eduardo Cifuentes Mufioz. Gaceta de la Corte Constitucional. Tomo 1, febrero-mayo 1992, p.
112)”.

1491 g dijo que, “... es claro que, debido a las caracteristicas morfol6gicas de la zona y a los
promedios altos de lluvias con anterioridad al sismo, éste se acompafié de desbordamientos de rios y
avalanchas, en particular en las cuencas de los rios P&ez, Negro, Narviez, Moras, Ullucos y
Simbola, con muy graves consecuencias en términos de pérdidas de vidas, nimero de personas
damnificadas y destruccion de infraestructura econdmica y vial. Asi, los diversos informes coinciden
en sefialar que se vieron afectados mas de treinta municipios en estos dos departamentos. El informe
de la Cruz Roja indica que hubo 34 poblaciones afectadas, de las cuales cuatro fueron totalmente
arrasadas y cinco deben reubicarse por razones de seguridad, y sefiala que fueron particularmente
afectados los municipios de Santander de Quilichao, Inza, Belalcazar (P&ez), Silvia, Caldand,
Jambalé, Toribio en el departamento de Cauca, asi como los municipios de La Plata, Paicol, Tesalia,
Iquira y Yaguara en el departamento del Huila. Segin la Direccién Nacional para la Prevencién y
Atencion de Desastres, los reportes de las Fiscalias del Cauca y Huila sefialan que hubo 148
muertos, 508 desaparecidos y 207 heridos, mientras que los afectados atendidos por los organismos
de socorro en albergues y campamentos son de cerca de 30.000 personas. Igualmente, los dafios en
infraestructura fueron considerables como lo demuestran los informes del Ministerio de Gobierno,
del Ministerio de Obras Publicas y Transporte y de las Gobernaciones de Cauca y Huila. Asi, fueron
destruidos seis puentes vehiculares, seis acueductos, mas de veinte escuelas, mas de 1.500 casas
mientras que otras tres mil quedaron gravemente averiadas. Todo ello obviamente alter6 de manera
dramética las condiciones normales de la vida social y econdmica en la region. Ademads, es
necesario tener en cuenta que la mayoria de las personas afectadas son indigenas y que su atencion
se dificulté considerablemente, no s6lo por la destruccion misma de la infraestructura vial sino por
las condiciones topograficas de la zona”.

B39 pynto 3.4 de la Sentencia “Conclusiones”.

B4 1hidem.

1152] Estos municipios fueron el de Chinchina,
Armenia, Buenavista, Calarca, Circasia, Cérdoba, Filandia, La

Tebaida, Montenegro, Pijao, Quimbaya, Salento en Quindio; Pereira, Dosquebradas, Santa Rosa de
Cabal, Marsella en Risaralda; Cajamarca y Roncesvalles en Tolima; y Alcala, Caicedonia, Obando,
Ulloa, Sevilla, La Victoria, Argelia, Bolivar, Tulla en el corregimiento de Barragdn en el Valle del
Cauca.

1531 \.p. Antonio Barrera Carbonell. En dicha ocasién se analizaba la constitucionalidad del Decreto
Legislativo No 195 del 29 de enero de 1999, "Por el cual se decreta el estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica por razén de grave calamidad publica".

54 Negrilla fuera del texto.

155 pynto 3.1. de la Sentencia.

1561 pynto 3.5 de la Sentencia.

57 En dicha Sentencia se concluyé que, “...para esta Corte y con base en las pruebas allegadas, no cabe
duda que las dimensiones del fenémeno de La Nifia 2010 fueron devastadoras. Por consiguiente, dicho


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref147
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref148
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref149
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref150
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref151
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref152
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref153
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref154
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref155
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref156
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-216-11.htm#_ftnref157

fendmeno produjo perturbaciones graves y amenaza de perturbaciones inminentes, que se constituyen en
calamidad publica e impactan de manera traumatica la realizacion efectiva de los derechos de millones
de personas y el orden social, econédmico y ecologico del pais. Claramente la grave perturbacion social se
constata, entre otras, con la gran cantidad de personas que perdieron la vida a causa del fendmeno de la
Nifia, otras tantas desaparecidas y muchas de ellas heridas; multiples familias afectadas, al punto de
calcularse una damnificacion de aproximadamente 1.614.676 personas. Ratifica lo anterior el hecho de
existir dafios protuberantes en el sector educativo, hasta el punto de que miles de nifios no podran iniciar
sus clases el presente afio; igualmente afectaciones traumaticas en el sector salud donde la prestacion del
servicio se va a ver restringido y en muchos casos serd nulo, trayendo consigo la interrupcién en
tratamientos médicos y en eventos de vacunacion esenciales para la poblacion menor del pais. Se hallan
varias familias que corren el riesgo de sufrir dafios si no son reubicadas lo méas pronto. De la misma
manera es comprobable la grave perturbacion del orden econémico: numerosas hectareas de cultivos han
sido inundadas perdiéndose las cosechas; varios animales dedicados a la ganaderia han muerto o se
encuentran perdidos o desplazados; productos de la canasta familiar se han visto mermados; vias de
comunicacion de todo orden han sufrido inmensos dafios impidiendo el desarrollo normal del transporte
tanto de personas como de productos al interior del pais; se ha presentado la destruccion y el deterioro
considerable en la infraestructura de servicios publicos, alcantarillados, acueductos, entre otros; y por
ultimo es verificable igualmente afectaciones al orden ecol6gico por cuanto donde se realizan actividades
de mineria ilegal, y se presentan construcciones de infraestructura sin la observancia de las normas
ambientales y de urbanismo requeridas, asi como otras actividades de aprovechamiento ilegal de
recursos naturales renovables, tales como la deforestacion y degradacion de suelos, que estan
produciendo efectos en la sedimentacion en los cauces de los rios”

11581 sentencia C-216 de 1999.

1159 sentencia C-366 de 1994.

1180 sentencia C-216 de 1999.

81 presypuesto que se acoge desde la sentencia C-366 de 1994.

162 pig,

11831 Negrilla fuera del texto

1184 Negrillas fuera del texto. Del mismo modo desarrolla el articulo 4° del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, cuando establece que, “1. En situaciones excepcionales que pongan en
peligro la vida de la nacién y cuya existencia haya sido proclamada oficialmente, los Estados Partes en
el presente Pacto podran adoptar disposiciones que, en la medida estrictamente limitada a las
exigencias de la situacion... ” (Negrillas fuera del texto).

1165] sentencia C-122 de 1999.

188 Decreto 1178 de 9 de junio de 1994.

871 En este momento no se introdujo todavia la nocion de emergencia ecolégica, que solo se estableceria
con la reforma constitucional de 1991. El articulo 43 del Acto Legislativo No 1 de 1968 establecid que,
“El articulo 122 de la Constitucion Nacional quedara asi: Cuando sobrevengan hechos distintos de los
previstos en el articulo 121, que perturben o amenacen perturbar en forma grave o inminente el orden
economico o social del pais o que constituyan también grave calamidad publica, podré el Presiente 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...”.

11881 Algunos doctrinantes como Charry Samper consideraron que la reforma se justificaba porque al
ser distintos los hechos que dan lugar a la declaratoria, las medidas también deben ser distintas. Dice
Charry Samper en este sentido que, “No deben concederse a un gobierno las mismas atribuciones en
caso de una guerra exterior o una revuelta armada, o un pénico financiero o una huelga general, o un
terremoto. Hay una amplia escala en la turbacion del orden dentro de la cual caben medidas distintas, y,
fundamentalmente, no puede aceptarse que se utilice la turbacion el orden publico por motivos
exclusivamente politicos, para legislar con decretos del ejecutivo en materias econémico-sociales como
aqui ha venido practicando” (CHARRY SAMPER, Héctor, La reforma del articulo 121 de la
Constitucidn, El estado de sitio, Tomo | y I, Compilacidn, Imprenta Nacional de Colombia 1962 (tomo
1), 1963 (tomo II).pp. 436). Al mismo tiempo y sobre lo que tienen que ver con la calamidad publica
considera que, “...nuestra legislacion no consagra el estado de sitio por catéstrofes como incendios,
inundaciones o terremotos o por huelgas o causas tipicamente econémico sociales, a menos que unas y
otras incidan directa y radicalmente en la seguridad publica del Estado en cuyo caso pueden utilizarse
las atribuciones extraordinarias del articulo 121 con el solo objeto de atender dicha perturbacién, pero
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no para legislar sobre las causas profundas de las alteraciones econdmico-sociales, misién que
corresponde al congreso en todo tiempo y excepcionalmente al presidente de la repUblica por decision
del parlamento” (Ibid, p. 437).

1% Hay que tener en cuenta que el constituyente dispuso que estos decretos tienen vocacién de
permanencia, a excepcion del establecimiento de nuevos tributos “que dejarén de regir en la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente les otorgue caracter de permanencia”
(inciso tercero del articulo 215 de la C.P). Igualmente, el “Congreso durante el afio siguiente a la
declaratoria de la emergencia, podra derogar, modificar o adicionar los decretos a que se refiere este
articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa del Gobierno. En relacion con
aquéllas que son de iniciativa de sus miembros, el Congreso podra ejercer dichas atribuciones en todo el
tiempo” (inciso 6 del articulo 215 de la C.P).

I sopre la continuidad o discontinuidad de las declaratorias el profesor Jacobo Pérez dice lo
siguiente, “Los noventa dias durante los cuales puede declararse el estado de emergencia no son
necesariamente continuos, porque el Gobierno puede declarar en un afio varias veces el estado de
emergencia, con la sola condicién de que sumados los diversos periodos no excedan de dicho término.
También se ha observado que el término de noventa dias puede resultar insuficiente si las causas de la
crisis econémica o social se prolongan demasiado, produciendo consecuencias imprevisibles.
Precisamente cuando se discutia este punto en la Comision Primera del Senado en 1968 se estimd que el
Gobierno podia preparar las medidas antes de declarar el estado de emergencia, haciéndolo de esta
manera para cada periodo lo mas corto posible, y reservando para el futuro el salido del termino. Asi
por ejemplo, puede declararse el estado de emergencia por un dia en cada periodo, lo cual permite
declararlo noventa veces durante el aiio.” (PEREZ ESCOBAR, Jacobo, Derecho Constitucional
Colombiano, Bogota, Temis, Séptima edicion, 2004, p. 560).

L principio de identidad.

172l Numeral 5.10 de esta providencia.

U7 Hay que recordar que el Gobierno no acoge una tercera interpretacion que consiste en decir que el
Gobierno no podria ni declarar una nueva emergencia ni prorrogar la anterior con los mismos hechos, en
donde sefiala que esta ultima interpretacion seria absurda “pues dejaria, sin efecto util la limitacion
maxima de noventa (90) dias contenida en el articulo 215”.

I Aunque en la Sentencia C-254 de 2009 (M.P. Nilson Pinilla) se habfa decretado un estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica de manera coetanea con el estado de emergencia anterior en el
caso del colapso de las llamadas “piramides”, hay que tener en cuenta que en este caso no se trato de una
grave calamidad publica derivada de una catdstrofe natural como la acontecida con la ola invernal
Igﬁsr}erada por el fendmeno d_e la Nifa. - o _ _

La Corte en la Sentencia C-156 de 2011 acogid las motivaciones dadas por el Gobierno que dieron
lugar a la declaratoria, en el analisis factico, valorativo y de la subsidiariedad de las medidas ordinarias.
En esta ocasion se dijo que, “Los sucesos acaecidos a raiz del fendmeno de la Nifia 2010, agudizados a
partir del mes de noviembre del mismo afio y consecuencias desastrosas a nivel social, econémico y
ecoldgico — como se ha demostrado probatoriamente en esta providencia- son hechos notorios,
conocidos por todo el pais a través de las diferentes formas sociales de comunicacion. Con base en los
sucesos climaticos vividos en Colombia desde mediados del afio 2010 y recrudecidos desde noviembre
del mismo afio, no cabe duda de que son constitutivos de grave calamidad publica con inmenso impacto
en el orden econdmico, social y ecolégico; hechos desde luego imprevisibles y sobrevinientes acorde con
lo ya expuesto” (Conclusiones Generales de la Sentencia). Del mismo modo se dice en el punto 6.3 de
esta providencia que “El analisis de algunos indicadores océano-atmosféricos permitian prever que el
fenémeno actual se presentaria con una intensidad fuerte y al compararlo con los Gltimos eventos fuertes
de la “Nifia” anteriores (1954, 1964, 1970, 1973, 1998) éste resulté ser el mas fuerte...” (Sentencia C-
156 de 2011 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo, p. 50).

178 Negrilla fuera del texto.

B seqiin la Sentencia C-063 de 2003 (M.P. Clara Inés Vargas) estos presupuestos materiales son los
siguientes: “...(i) una situacion factica consistente en la persistencia de la alteracion del orden publico
por las causas, 0 algunas de ellas, que dieron lugar a la declaratoria del estado de conmocién interior y
que la Corte encontro6 probadas; (ii) una valoracidn especial, en el sentido de que los hechos sean de tal
entidad que continuasen atentando de manera inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad
del estado o la convivencia ciudadana y, finalmente; (iii) sujecién del supuesto de hecho a un juicio sobre
la suficiencia de los medios, en cuanto a que todavia resultasen insuficientes las atribuciones ordinarias
de policia para retornar a un estado de normalidad, y su justificacién para extender la vigencia en el
tiempo de las medidas excepcionales que fueron adoptadas al amparo de la conmocion interior o expedir
otras novedosas que encuentran su fundamento en el decreto declaratorio del estado de excepcion”.
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178 Aunque en la segunda prérroga se requiere, segun el inciso primero del articulo 213 de la C.P., el
concepto previo y favorable del Senado de la Republica.

I se denomina control integral porque con éste se pretende verificar que los decretos examinados
retinan los requisitos formales y materiales sefialados por los preceptos constitucionales.

1189\ p. Eduardo Cifuentes Mufioz.

I8 |gualmente se debe tener en cuenta como se expone en la Sentencia C — 254 de 2009 (M.P Nilson
Pinilla Pinilla) que lo dispuesto en el articulo 8° de la LEEE, y en los decretos de estados de
excepcion “deberan sefialar los motivos por los cuales se imponen cada una de las limitaciones de los
derechos constitucionales de tal manera que permitan demostrar la relacion de conexidad con las causas
de la perturbacion y los motivos por los cuales se hacen necesarias” y 10 que se establece en el articulo
11 ibidem que sefiala que los decretos legislativos “deberan expresar claramente las razones por las
cuales cada una de las medidas adoptadas es necesaria para alcanzar los fines que dieron lugar a la
declaratoria del estado de excepcion correspondiente”; y el articulo12 ibidem preceptla que los decretos
legislativos que suspendan leyes, “deberan expresar las razones por las cuales son incompatibles con el
correspondiente Estado de Excepcion” (No estd en negrilla en el texto original). Existen otras sentencias
sobre el mismo punto, por ejemplo la Sentencia C — 135 de 1996 (M.P. Jorge Arango Mejia), en donde se
dijo que, “La Constitucion y la ley estatutaria sobre los estados de excepcién, exigen una motivacién
estricta acerca de la incompatibilidad de las normas que forzosamente han de suspenderse, la cual bien
puede ser escueta y concisa, pero no inexistente o implicita (...). Lo anterior corrobora que la
acentuacion del deber de motivacion, tratdndose de los decretos legislativos, se explica por el mayor
grado de restriccién que éstos proyectan sobre los derechos fundamentales. La eficaz proteccion de los
derechos fundamentales sustenta este requisito, a la par que la necesidad de permitir un adecuado
control jurisdiccional enderezado a erradicar la arbitrariedad, sin el cual dificilmente la actuacion del
Gobierno podria aspirar a gozar de legitimidad. De otro lado, la falta de motivacion especifica -maxime
sobre este punto expresamente requerido por la ley estatutaria-, acusa por si misma la
desproporcionalidad de la medida como quiera que el Gobierno ha dejado de hacer el juicio sobre las
alternativas entre las cuales debia decidir, efectuando la debida ponderacién, lo que ya es un claro
indicio de exceso. No debe olvidarse que la proporcionalidad de las medidas, corresponde a una
exigencia constitucional insoslayable (C.P. art. 214-2) .

1820 P, Nilson Pinilla Pinilla.

181 hid, p. 27.

181 «ARTICULO 46. DECLARATORIA DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212y 213 de la
Constitucion, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecoldgico del pais, o que constituyen grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma
de todos los Ministros, declarar el Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecologica”.

181 1nciso 8 del articulo 215 de la C.P.

%] Germéan Varvas Lleras, Ministro del Interior y de Justicia; Marfa Angela Holguin, Ministra de
Relaciones Exteriores; Juan Carlos Echeverry Garzén, Ministro de Hacienda y Crédito Pablico; Rodrigo
Rivera Salazar, Ministro de Defensa Nacional; Juan Camilo Restrepo Salazar, Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural; Beatriz Londofio de Soto, Viceministra de Salud y Bienestar del Ministerio de la
Proteccion, encargada de las funciones del Despacho del Ministro de la Proteccion Social, Carlos Rodado
Noriega, Ministro de Minas y Energia, Carlos Andrés de Hart Pinto, Viceministro de Desarrollo
Empresarial del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, encargado de las funciones del Despacho
del Ministro de Comercio, Industria y Turismo, Maria Fernanda Campo Saavedra, Ministra de Educacion
Nacional, Beatriz Elena Uribe Botero, Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Diego
Ernesto Molano Vega, Ministro de Tecnologias de la informacion y las comunicaciones; German
Cardona Gutiérrez, Ministro de Transporte y Mariana Garcés Cordoba, Ministra de Cultura.

87 Carlos Andrés de Hart Pinto, Viceministro de Desarrollo Empresarial del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, encargado de las funciones del Despacho del Ministro de Comercio, Industria y
Turismo.

1188 Beatriz Londofio de Soto, Viceministra de Salud y Bienestar del Ministerio de la Proteccion,
encargada de las funciones del Despacho del Ministro de la Proteccion Social.

181 por ejemplo en la Sentencia C-1065 de 2002 se dijo “...no existe irregularidad por el hecho de que
en algunos casos, el Decreto fue firmado por viceministros encargados de las funciones del Ministro
respectivo pues éste habrd asumido las funciones politicas de aquél. Asi mismo, la responsabilidad de
que trata el articulo 214”. Se dijo lo mismo en la Sentencia C-327 de 2003.

19 sentencia C-135 de 2009.

%4 \M.p. Mauricio Gonzélez Cuervo.
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%2l sexto Informe revisado anual v lista de Estados que desde el 1° de enero de 1985 han proclamado,
prorrogado o levantado el estado de excepcidn, presentado por el Sr. Leandro Despouy, Relator Especial,
nombrado en cumplimiento de la Resolucion 1985/37 del Consejo Econémico y Social, p. 29.

1% pagina 2 de dicho concepto.

%41 sobre la subsanabilidad de los vicios se puede ver la Sentencia C-255 de 1996 (M.P. Alejandro
Martinez Caballero) en donde se dijo que cuando no se vulnera grave el principio sustancial contenido en

el procedimiento, el vicio se puede llegar a subsanar. En este caso se dijo que la presentacion de parte del
Gobierno de un texto incompleto de un tratado y la aprobacién del mismo por el Congreso no configura
un vicio de formacion de la ley aprobatoria, ya que, “... teniendo en cuenta que Colombia es un Estado
social de derecho en el que prevalece el derecho sustancial, de conformidad con los articulos 1°, 228 y
323 de la Constitucion, respectivamente, la Corte considero que la no aprobacion de esos articulos de la
Convencion se debié a una inadvertencia, por lo cual se trataba de un vicio subsanable, pues todo indica
que el Gobierno pretendia que el Congreso aprobara integralmente la Convencién y que éste Gltimo
pensaba estar aprobando el texto completo del tratado pero que, por la mencionada omision, se termind
aprobando parcialmente la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y
Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales, hecha en Viena el 21 de marzo
de 1986. En ese orden de ideas, y tal y como se sefiala en los antecedentes de esta sentencia, la Corte
devolvid la ley a la Secretaria juridica de la Presidencia para que se procediera a corregir el
mencionado vicio, dentro de los términos maximos autorizados por el articulo 45 del Decreto 2067 de
1991”. Del mismo modo se puede citar sobre este tema las Sentencias C- 407 y C-468 de 1995, C-557 de
2000, C-1056 de 2004, C-685 de 2009 entre otras.

11| 3 Sentencia C-179 de 1994 estableci6 que el Legislativo, “debe reunirse por derecho propio en caso
de que no sea convocado por el Gobierno (inciso 7, art. 215 C.P), o extraordinariamente cuando éste lo
convoque, en cuyo caso si no se haya reunido, debe hacerlo para los diez (10) dias siguientes al
vencimiento del término de la situacion de emergencia (inciso 4°, art. 215)”.

1191 ¢-135 de 2009.

971 3 explicacion del elemento objetivo y causal se puede encontrar en la Sentencia C-135 de 2009 (M.P
Humberto Sierra Porto).

[1%] Referenciadas en el punto 4 de los antecedentes de esta providencia.

%1 Cyando al comienzo del articulo se establece “Cuando sobrevengan...”.

200l <ARTICULO 20. OBJETO DE LA LEY. La presente Ley tiene por objeto regular las facultades
atribuidas al Gobierno durante los Estados de Excepcidn. Estas facultades s6lo podran ser utilizadas
cuando circunstancias extraordinarias hagan imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los
poderes ordinarios del Estado...”.

1201\ . Jorge Ivan Palacio Palacio.

12021 5p resefig en aquella oportunidad que dicho presupuesto se encuentra desde la Sentencias C-004 de
1992 y ha sido reiterado en las sentencias C-122 de 1997, C-122 de 1999, C-135 de 2009 y C-254 de
2009. En dicha jurisprudencia se citd la sentencia C-216 de 1999, en donde se sostuvo que, “los
acontecimientos, no sélo deben tener una entidad propia de alcances e intensidad traumaticas, que
logren conmocionar o trastrocar el orden econdmico, social o ecoldgico, lo cual caracteriza su
gravedad, sino que, ademas, deben constituir una ocurrencia imprevista, y por ello diferentes a los que
se producen regular y cotidianamente, esto es, sobrevinientes a las situaciones que normalmente se
presentan en el discurrir de la actividad de la sociedad, en sus diferentes manifestaciones y a las cuales
debe dar respuesta el Estado mediante la utilizacién de sus competencias normales” (Negrilla fuera del
texto).

1288 Bicha jurisprudencia se cita en el caso de las sentencias C-447 de 1992 y C-122 de 1997, y se subraya
que éste fue uno de los elementos que se tuvo en cuenta en la Sentencia C-252 de 2010 que declar6
inconstitucional la emergencia social en salud, Decreto 4975 de 2009, en donde se dijo que los factores
estructurales no constituyen en general hechos sobrevinientes.

1204 Numeral 4.2.1.4.

1251 Boletin 190 del IDEAM de prediccion climética y alertas hasta mayo de 2011.

12081 pynto 1.5 de dicha Declaratoria

1297 Haciendo referencia a la frase biblica “vinos nuevos en odres viejos” (Marcos 2.22).

12081 Este Decreto incluso se expide por fuera de los términos de la vigencia de la primera declaratoria de
emergencia.

2091 g sefiala en esta misma jurisprudencia, que no siempre es sencillo adelantar el “juicio de identidad”,
ya que como se explica en la Sentencia C-135 de 2009, se pueden dar casos en que sea dificil diferenciar
los hechos que dan lugar a la Conmocién Interior de los hechos que dan lugar al Estado de Emergencia,
porque en algunos casos puede existir una relacion estrecha entre el orden publico y el orden econémico y
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social, en una posible concurrencia del elemento factico. En este caso se utiliza el criterio del “Margen de
apreciacion” para hacer la evaluacion a la figura que se ajusta mejor a la situacion concreta.

200 Nymeral 9.2 de dicha Sentencia.

1211 ¢.135 de 2009.

1212 sentencias C-004 de 1992, C-216 de 1999, C-135 y C-254 de 2009, C-252 de 2010, C-156 de 2011,
entre otras.

1231 sentencia C-156 de 2011. Sobre el significado de “inminente” en la Sentencia C- 135 de 2009 se dijo
que la inminencia se refiere a aquella situacion que se configura como un riesgo efectivo que puede
materializarse en cualquier momento. Este mismo presupuesto se repite en la Sentencia C-254 de 2009 en
donde se establecio que se debe corroborar si la perturbacion o amenaza de perturbacion es inminente,
“...es decir, que no se refiera a un peligro eventual o remoto para los bienes protegidos por el articulo
215 superior, sino que ha de ser un riesgo real y efectivo, que puede materializarse en cualquier
momento. Este juicio también es objetivo, pues busca determinar si la percepcidon y apreciacion
presidencial de los hechos invocados fue arbitraria o fruto de error manifiesto, lo que supone en este
caso que el juez constitucional realice una ponderacion o balance”.

214 pynto 9.1.3. Sentencia C-156 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo).

2851 Este presupuesto se recogié desde la Sentencia C-004 de 1992 en donde se dijo que, “El Gobierno no
puede arbitrariamente definir cualquier circunstancia como sobreviniente y gravemente perturbadora del
orden econdmico, social o ecolégico del pais o constitutiva de grave calamidad publica”. Ese mismo
presupuesto se acogié en las Sentencias C-135 de 2009, C-252 de 2010 y C- 156 de 2011 en donde se dijo
que, “El papel de la Corte en el andlisis del componente valorativo de la declaratoria de Estado de
Emergencia consiste en proceder a su examen objetivo para determinar si fue arbitrario o no, o fruto de
un error manifiesto”.

28 por ejemplo en la Sentencia C-252 de 2010 que declard inconstitucional la emergencia social en
salud, Decreto 4975 de 2009, se dijo que no se debia instrumentalizar de manera arbitraria y errénea la
potestad del gobierno para declarar el estado de excepcién ya que se consider6 que se trataba de un
fenémeno grave pero no sobreviniente porque la crisis provenia de factores estructurales que no habian
sido atendidos de manera oportuna por el gobierno.

217 pecreto 015, 016 y 017 de 2011.

12181 Eyndamento 1.4 del Decreto 4580 de 2010.

2% pynto 6.3 de esta providencia.

2201 Boletin del 22 de febrero de 2011 en donde indica que el Fenémeno de la Nifia favorece el
incremento de las precipitaciones en el pais, en contraposicion al Fenémeno del Nifio, que las reduce. Por
lo general, alcanza su intensidad maxima a finales de afio y tiende a disiparse a mediados del afio
siguiente. IDEAM, Boletin informativo sobre el monitoreo del fenémeno de La Nifia, Nimero 27,
presentado el 22 de febrero de 2011, visible en: http://www.elclima.com.mx/fenomeno_la_nina.htm
(09.03.2011).

221hidem.

2221 hidem.

228 v/er el Documento de Anexos, respuesta al Auto 197 de 2011. Comunicacién 2011EE302 del 26 de
enero de 2011, Anexo No 2, p. 1.

124 pynto 2. del Decreto 4580 de 2010 en donde se enumeran los efectos sociales, econémicos y
ecoldgica que se presentaron en la ola invernal y que quedaron descritos en el punto 3.2.15. de esta
providencia.

12251 /e sobre los mismos los numerales 3.2.14., 3.2.15. y 3.2.16. de esta providencia.

12281 Especialmente en el punto 4.7.3 del capitulo de pruebas de esta providencia.

1227 £n e] punto 4.8.2 del capitulo de pruebas de esta providencia.

12281 \ser el punto 4.7.3 del capitulo de pruebas de esta providencia.

12291 Informacién que se dio mediante la comunicacion 2011EE2939 del 26 de enero de 2011 y expuesta
en el punto 4.7.3 del capitulo de pruebas de esta providencia.

1220 como se veia en el capitulo de pruebas, aunque la consolidacion de estas cifras esta en proceso, se
demuestra que existen hasta la fecha 223 acueductos y 16 alcantarillados afectados.

1281 comunicaciéon MT 201150000028811 del 26 de enero de 2011 expuesta en el punto 4.7.5 del capitulo
de pruebas de esta providencia.

222l bice el Ministerio en el punto IGAC, DANE, IDEAM vy Secretarias de Agricultura

12331 \/er el punto 2.9 de los antecedentes de esta providencia.

1234 v/er el punto 2.10 de los antecedentes de esta providencia.

1251 S encuentra probado en la “Visita de Emergencia al Municipio de Gramalote, Departamento de
Norte de Santander” que envio a la Corte Constitucional el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria
en donde se dice que, “El inicio del movimiento fue reportado por habitantes de la region desde la
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primera semana de diciembre de 2010, resefiando pequefios deslizamientos en el occidente y parte alta
del casco urbano. En general, la intensidad de las lluvias en los dias previos y posteriores saturé una
gran cantidad de masa asociada a depdsitos tipo coluvial estructural clasto — soportado, representado en
grandes bloques de areniscas y calizas de las formaciones Uribante y la Luna, embebidos en una matriz
de material arcillo arenosa. La saturacién de esta masa, junto con el alto grado de inclinacién de la
pendiente causd una serie de flujos en el sector, siendo el mas importante y el de mayores dimensiones el
que comenzé a la altura de la carretera que de este municipio conduce a San Isidro en jurisdiccion de
Vereda Jacome, movimiento tipo flujo de detritos y bloques que se encauzé en direccién al casco urbano
de Gramalote y que a la altura de la silleta principal del Sistema de Fallas de Gramalote produjo un
movimiento tipo rotacional de este lo que, levantando un escarpe en su flanco oriental de unos ocho (8)
metros de altura y hundiendo su flanco occidental...” (Instituto Colombiano de Geologia y Mineria,
“Visita de Emergencia al Municipio de Gramalote, Norte de Santander”, 26 de enero de 2011, p. 93).
Igualmente en el Informe enviado por el IDEAM en la Comunicacién 2011EE302 del 26 de enero de
2011, se explica que, “Durante los meses de junio, septiembre y noviembre del afio 2010, en el municipio
de Gramalote la precipitacion registrd los valores mas altos de la historia 1971- 2010 (ver gréficos).
Para los meses de julio, agosto y los primeros 16 dias de diciembre se presentaron niveles altos
comparados con el promedio normal de este municipio”. (Comunicacion 2011EE302 del 26 de enero de
2011 del IDEAM, p. 16. Se encuentra en el AZ de Documentos Anexos que se dan como Respuesta al
Auto 197 de 2011).

2281 E| hecho probado estuvo probado por ejemplo por la Cruz Roja Punto 4.

12271 Esta medida que tienen caracter permanente, a excepcion de las normas tributarias y penales como
quedaria expuesto en el siguiente humeral.

1238 sentencia C- 254 de 2010. En la Sentencia C-156 de 2011 se expuso lo relacionado con la linea
jurisprudencial de este presupuesto de valoracion en el control de constitucionalidad de los estados de
excepcién. En un primer lugar se denominé dicho juicio el test de subsidiariedad y se empez6 a aplicar
en la Sentencia C-122 de 1997, en donde se dijo que, “De la Constitucion y de la ley estatutaria de los
estados de excepcidn surge la regla de la subsidiariedad que aplicada al estado de emergencia prescribe
que su utilizacion se supedita a la imposibilidad o insuperable insuficiencia de las instituciones de la
normalidad para resolver los problemas y crisis que afectan o amenacen el sistema econémico, social o
el ambiente. La plenitud del Estado de Derecho y de los mecanismos y formas que le son propios,
sufririan grave menoscabo si facilmente pudiese soslayarse su curso ante cualquier dificultad o problema
de cierta magnitud, pretextando razones de eficacia”. Posteriormente en la Sentencia C-135 de 2009 se
empez06 a llamar “juicio de suficiencia de los poderes ordinarios de las autoridades estatales” en donde el
juicio consistié en verificar si los mecanismos ordinarios eran suficientes o no para hacer frente a la
situacion de emergencia. Este test sigui6 llamandose de esta manera en las Sentencias C-254 de 2009 y C-
252 de 2010.

299 En |3 Sentencia C- 135 de 2009 y C- 254 de 2009.

12401 En |3 Sentencia C-070 de 2009 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto) en donde se hace la revisién de
constitucionalidad del Decreto 3929 de 2008 que hizo el juicio de constitucionalidad del Decreto 3929 de
2008 que declar6 el estado de conmocion interior en razén del Paro Judicial, la Corte considerd que el
margen de apreciacion del gobierno no puede ser arbitraria y tiene que hacer un juicio responsable. En
dicha ocasion dijo que se trata, en todo caso, de un analisis global y no detallado de la suficiencia de los
poderes ordinarios para conjurar la situacion de crisis, pues de lo contrario quedaria sin objeto el control
que la Corte debe emprender posteriormente sobre cada uno de los decretos legislativos de desarrollo.
Dice que no es por lo tanto un examen de cada una de las medidas que se anuncien en el decreto
declaratorio, sino de determinar, desde el &mbito de validez de ese decreto, si se puede inferir que la crisis
no se supera con el solo ejercicio de las atribuciones ordinarias de policia. En dicha ocasidn es establecio
lo siguiente: “Ahora bien, en la parte motiva del Decreto 3929 de 2008 s6lo se hace alusion a que las
atribuciones ordinarias de las autoridades de policia son insuficientes para prevenir la salida de las
carceles de delincuentes y para conjurar la situacién de grave perturbacion creada por la pardlisis
judicial, al igual que a la necesidad de incorporar al Presupuesto General de la Nacion nuevos gastos y
adoptar los mecanismos presupuestales y legales adecuados para financiar las erogaciones requeridas
para conjurar la crisis. Estas aseveraciones no constituyen una valoracién sobre la insuficiencia de los
poderes de policia en cabeza del Presidente de la RepUblica para sortear la situacién critica originada
por el cese de actividades judiciales, sino una simple afirmacion de la insuficiencia de tales
poderes”. Dice que, “Al omitir tal apreciacion, la declaratoria del estado de conmocién interior se
convierte en un acto arbitrario que contraviene la Constitucién, a los Tratados Internacionales sobre
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario ratificados por Colombia y a la Ley
Estatutaria sobre los Estados de Excepcion, pues el Decreto 3929 de 2008 carece de uno de los
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requisitos materiales de la declaratoria, el cual a su vez es uno de los elementos basicos que permiten la
realizacion del control judicial en cabeza de la Corte Constitucional”.

221 En 1a Sentencia C-254 de 2009 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla) se hacia el control de constitucionalidad
del Decreto 4704 de 2008 se dice, “Reparase que la Constitucion y la Ley 137 de 1994 exigen, para
efectos de poder efectuar el control integral, una motivacion acerca de la declaracién del estado de
excepcion, ‘la cual bien puede ser escueta y concisa, pero no inexistente o implicita’, como ahora sucede
en el Decreto 4704 de 2008, donde brilla por su ausencia la mencion y explicacion de los hechos que a
juicio del Gobierno Nacional dieron origen a la segunda declaracion, consecutiva, del estado de
emergencia social, omitida como si tacitamente bastare con lo explicado en sustento de una declaracion
precedente. Al no figurar en el Decreto en revision una verdadera motivacion para su expedicion,
resultan vulnerados, de contera, los principios constitucionales de finalidad, necesidad vy
proporcionalidad, ya que al ignorarse cudles son esas circunstancias que presuntamente alteran el
orden econdmico y social, esta corporacion tampoco puede establecer cual es el impacto de la
declaracion y de las medidas adoptadas, sobre los derechos fundamentales de los coasociados ™.

242l«Articulo 19. DECLARATORIA DE SITUACION DE DESASTRE. El Presidente de la Replblica
declarard mediante Decreto y previo concepto del Comité Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres, la existencia de una situacion de desastre, y en el mismo acto la clasificara segin su magnitud
y efectos, como de carécter nacional, departamental, intendencial, comisarial, distrital o municipal. La
declaratoria de una situacion de desastre podrd producirse hasta tres (3) meses después de haber
ocurrido los hechos que la constituyen. De igual manera,
mientras

no se haya declarado que la
situacion ha vuelto a la normalidad, el Presidente de la Republica podra modificar la calificacion que le
haya dado a la situacion de desastre y las disposiciones del régimen especial que pueden ser
aplicadas. Producida la declaratoria de situacion de desastre se aplicaran las normas pertinentes
propias del régimen especial para situaciones de desastre, que el Decreto ordene y especificamente
determine. Las autoridades administrativas, segln el caso, ejerceran las competencias que legalmente les
correspondan y, en particular, las previstas en las normas del régimen especial que se determinen hasta
tanto se disponga que ha retomado la normalidad”.
12531 Articulo 24 REGIMEN NORMATIVO ESPECIAL PARA SITUACIONES DE DESASTRE situacion de
desastre conforme a lo dispuesto en el articulo 19 de este estatuto, en el mismo Decreto se determinar,
de acuerdo con su caracter, magnitud y efectos, las normas legales aplicables en materia de contratos,
control fiscal de recursos, adquisicion y expropiacion, ocupacion y demolicion, imposicion de
servidumbres, solucién de conflictos, moratoria o refinanciacion de deudas, incentivos de diverso orden
para la rehabilitacién, la reconstruccion y el desarrollo, administracion y destinacién de donaciones, y
autorizacion, control, vigilancia e inversion de los bienes donados, de que tratan los articulos
subsiguientes, que especificamente se elijan y precisen. Los 6rganos competentes de las entidades
territoriales dictaran, igualmente, las disposiciones especiales que deban regir en caso de que sea
declarada una situacion de desastre nacional, regional o local.Paragrafo. Mediante la declaratoria de
retorno a la normalidad de que trata el articulo 23 de este estatuto, se podra disponer que continten
aplicandose las mismas normas, o algunas de ellas, de que trata el presente articulo y que se hayan
determinado en el decreto de declaratoria o en los que lo hayan modificado, durante cierto tiempo en las
fases posteriores de rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo.
1241 Con base en este Decreto se expidieron los Decretos Legislativos 4627, 4628, 4629, 4673, 4674,
4702, 4703, 4754, 4819, 4820, 4821, 4822, 4823, 4824, 4825, 4826, 4827, 4828, 4829, 4830, 4831, 4832
y 4833 de 2010, y los Decretos Legislativos 015, 016, 017 de 2011.
1251 pynto 10.3.4 de la Sentencia C-156 de 2011.
12481 Anexo H, p. 4.
12471 Asf por ejemplo el Decreto 127 de 2011 que complementa el Decreto 4827 sobre establecimientos
educativos; el Decreto 142 de 2010 que modifica el Decreto 4829 de 2010 y le otorga otra funcién al
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Fondo de Adaptacion; el Decreto 143 de 2011 que modifica el Decreto 4628 de 2010 sobre expropiacién
a las CAR y el Decreto 146 de 2011 que complementa el Decreto 4702 de 2010 y otorgar facultades
adicionales a la Contraloria.

12881 “4RTICULO 163. El Presidente de la Repiblica podrd solicitar tramite de urgencia para cualquier

proyecto de ley. En tal caso, la respectiva camara debera decidir sobre el mismo dentro del plazo de
treinta dias. Aun dentro de este lapso, la manifestacion de urgencia puede repetirse en todas las etapas
constitucionales del proyecto. Si el Presidente insistiere en la urgencia, el proyecto tendré prelacion en el
orden del dia excluyendo la consideracion de cualquier otro asunto, hasta tanto la respectiva camara o
comision decida sobre él.

Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se encuentra al estudio de una comision
permanente, ésta, a solicitud del Gobierno, deliberara conjuntamente con la correspondiente de la otra
camara para darle primer debate”.
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