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RESUMEN

El estado de excepcion, es una situacion constitucional extraordinaria en la que al
gobierno se le conceden ciertas prerrogativas con miras a restablecer el orden
publico. Tal como su nombre lo indica, esta configurado para ser una herramienta
excepcional, sin embargo en Colombia se ha tergiversado su utilizacion debido a
gue se ha convertido, en algunas épocas, en el estado normal de gobierno. Por
ejemplo, durante el periodo de vigencia de la Constitucion de 1886, el estado de
excepcion se convierte en una situacion normal dentro del constitucionalismo
colombiano, en dichos estados de excepcion tan recurrentes, se fue

“blanqueando™ la legislacién excepcional para volverla permanente.

La facultad del ejecutivo de crear normas debe estar directamente relacionada con
los principios de conexidad y proporcionalidad para que exista armonia y legalidad

en la declaratoria.

El estado excepcional, que se habia ido convirtiendo paulatinamente en la
normalidad constitucional de Colombia bajo la vigencia de la Constitucién anterior,
impedia que el nuestro se desarrollara como un Estado de Derecho donde

preponderaran, la separacién de poderes, la primacia de la constitucién y la

3 Blanqueo: segin Mauricio Garcia Villegas, se trata de una estrategia legislativa que consiste en
convertir la normatividad de excepcién en legislaciéon ordinaria por medio de una ley del congreso.
Garcia Villegas, Mauricio (2001). Constitucionalismo perverso. Normalidad y anormalidad
constitucional en Colombia: 1957 — 1997. Bogota: en AA.VV. El caleidoscopio de las justicias en
Colombia Editorial siglo del hombre. p. 333.



garantia de derechos, asi mismo, el uso repetitivo de la excepcion evidenciaba
una debilidad institucional del Estado, y ello, por la falta de controles efectivos por
parte de la Corte Constitucional. Sin embargo en los ultimos afios el uso de los
estados de excepcién no ha sido tan recurrente, por contar con unos principios

mas estrictos por parte de la Corte Constitucional.

PALABRAS CLAVE: Excepcionalidad, Proporcionalidad, Emergencia Ecoldgica,

Estado Social de Derecho, Control juridico.

INTRODUCCION

Cuando el Presidente asume la funcién legislativa se trastorna la garantia de la
separaciéon de poderes, porgue su funcién prevalente, la ejecutiva, se esta viendo
permeada por la autorizacion de crear las normas, que son tarea especifica del

poder legislativo, lo que vulnera directamente al Estado de derecho.

Sin embargo existen casos en los que es absolutamente indispensable recurrir al
mal necesario, conocido éste como estado de excepcion, encaminado a mejorar
las crisis de tipo econémico, social, ecoldgico y las situaciones de guerra externa o
conflicto interno segun sea el caso. Aparece entonces en la Carta Politicay en la

ley estatutaria 137 de 1994 toda su regulacion y tramite.

En este articulo se precisaran: los procedimientos para la declaratoria de los

estados de excepcidn, los controles tanto juridicos como politicos, los cambios que



existieron constitucionalmente, las normas que los regulan, las desventajas que
acarrean los estados de excepcién para la configuracion del Estado de derecho y
el analisis constitucional tanto de la emergencia ecoldogica emitida mediante el
Decreto 1178 de 1994 como de la posterior Ley P4ez*; finalmente en lo tocante al
principio de proporcionalidad, se analizaran primero sus caracteristicas y luego,
una vez ilustradas las caracteristicas de dicho principio, se procedera a examinar
si en el caso del estado de excepcion se dio una correcta aplicacion de la

proporcionalidad.

El principio de proporcionalidad advierte varios requerimientos: la imposibilidad de
establecer medidas menos gravosas, la adecuaciéon del estado de excepcién a la
solucién del hecho que da origen a la medida, la insuficiencia de los medios
ordinarios para conjurar la perturbacion, y la inexistencia de una institucién que

impligue un menor impacto en cuanto a la proteccion de derechos y garantias.

Una vez ilustradas las caracteristicas de dicho principio, se procedera a examinar
si en el caso del estado de excepcién declarado por el Ex Presidente Cesar
Gaviria como emergencia ecolégica mediante el decreto 1178 de 1994, se
cumplen a cabalidad tanto las exigencias de forma como de fondo, (establecidas
en la Constitucion y en la ley estatutaria de los estados de excepcion), asi mismo

se procedera a observar si los decretos que reglamentaron la medida

4 Ley Paéz: La Ley 218 de 1996, surge a raiz del Decreto 1178 de 1994 que declara la emergencia
ecoldgica provocada por un sismo acaecido el 6 de junio de 1994 que produjo consecuencias
devastadoras para los departamentos de Cauca y Huila debido al desbordamiento del rio Paez. La
ley cred incentivos tributarios que propiciaron la creacién de empresas y por consiguiente el
comercio, lo que genero desarrollo para la regién que habia sido afectada.



posteriormente (El Decreto 1179/94, el 1185/94, el 1264/94, el 1265/94) se
encuentran ajustados a derecho y, ademas, si son congruentes y proporcionados

a la emergencia que pretendian conjurar.

Es necesario resaltar que en el evento de que la Corte enuncie la
inconstitucionalidad del decreto de declaratoria de la excepcion, cada uno de los
decretos reglamentarios correran la misma suerte, es decir, sobre ellos recaera

una inconstitucionalidad sobreviniente, y no podran ser aplicados.

UN BREVE RECORRIDO HISTORICO POR LA EXCEPCIONALIDAD EN

COLOMBIA (a partir de 1957).

La violencia en nuestro pais ha sido de gran incidencia en la estructura
institucional del Estado, es decir, el gobierno ha optado - debido a la situacion
desfavorable en materia de orden publico - por una utilizacién casi permanente de
la herramienta excepcional. El colombiano, incluso puede decirse, se ha
consolidado como un tipo especial de Estado, debido a su anormalidad

constitucional.

Para dilucidar claramente el estado excepcional, es necesario remitirnos a la
historia observando los periodos presidenciales anteriores. Mauricio Garcia
Villegas en el texto Constitucionalismo Perverso (2010), hace un recorrido de los
estados de excepcion comprendidos entre los afios 1957 y 1997, y muestra la

relacion de cada uno de los presidentes con el nUmero de medidas exceptivas que



declar6 dentro de su mandato.

Tomando como referencia algunos gobiernos, tenemos que, en el de Alberto
Lleras Camargo (1958-1962) se hizo necesario decretar en cinco oportunidades el
estado de excepcidon conocido como estado de sitio para restablecer el orden
publico, en el de Guillermo Ledn Valencia (1962- 1966) se declara un estado de
sitio para ponerles freno a las manifestaciones ciudadanas, obreras vy
estudiantiles, y ademas para intervenir en el &mbito econémico y reorganizar las
fuerzas armadas; asi mismo esta el de Julio Cesar Turbay Ayala (1978-1982) que
mantuvo al pais bajo condicion excepcional hasta un mes antes de terminar su
periodo presidencial, dicha situaciéon le provoco el titulo de dictadura

Constitucional® a su gobierno.

Para el periodo de 1986 a 1990 gobierna Virgilio Barco, época de gran decadencia
para el pais debido a varias situaciones como: la expansion de grupos
paramilitares, la ineficacia de las normas del Estado de Sitio para ponerle fin a la
violencia, los continuos enfrentamientos entre el Jefe de Estado y la Corte, y los
asesinatos a personajes altamente destacados como lo fueron Héctor Abad

Gobémez, Bernardo Jaramillo Ossa, Luis Carlos Galan Sarmiento, entre otros.

Finalmente en 1991 se promulga la Constitucion, bajo normas de excepcion

E| gobierno de Turbay es considerado como una “dictadura constitucional”, debido a la
promulgacion, un mes después de su posesion, del Decreto 1928 de 1978, mas conocido como el
Estatuto de Seguridad, copia criolla de estatutos similares promulgados por aquella época en los
regimenes militares del sur del continente”. Garcia Villegas, Mauricio (2001). Constitucionalismo
perverso. Normalidad y anormalidad constitucional en Colombia: 1957 — 1997. Bogota: en AA.VV.
El caleidoscopio de las justicias en Colombia Editorial siglo del hombre. p.322



durante la presidencia de Cesar Gaviria, en la que se le cambia de denominacién
al estado de sitio, éste pasa a ser estado de conmocién interior y su caracter de
casi permanencia se limita gracias al articulo 213 de la Carta Politica, o estado de
guerra exterior regido por el articulo 212 de la misma Carta. Asimismo se retoma
el Estado de Emergencia en tres modalidades: estado de emergencia social,

econOmica y ecologica.

Como se aprecia en el parrafo anterior, la mayor cantidad de declaratorias fueron
desarrolladas en los periodos presidenciales previos a la Constitucion del 91,
durante 36 afios, en vigencia de la Constitucién de 1886. Colombia se encontrd
sumergida en la anormalidad durante la segunda mitad del siglo XX. En aquella
época hubo un marcado presidencialismo, sin gran influencia de las demas ramas
del poder publico. Quiere decir esto que no existia un debido control o un limite al

poder del ejecutivo, y por tanto el presidente se extralimitaba en sus facultades.

Es absolutamente necesaria una limitacion tanto temporal como teméatica en el
desarrollo de facultades legislativas del gobierno, con miras a garantizar siempre
el principio de la primacia de la Constitucion, para darle preponderancia a los
derechos fundamentales y a las libertades individuales; la permanencia de la
excepcion conduce a que Colombia viva en una dictadura disfrazada de

democracia.®

® Dictadura constitucional: “Carl Schimitt a principios del siglo XX designa como dictadura

constitucional la concentracion del poder en un centro de decisién Unico, con la finalidad de fundar
un régimen politico, insertado en la legalidad democrética, que sin salirse de esta legalidad
degrada considerablemente la calidad de la misma”. Schmitt, Carl. (1985). La dictadura. Desde los



La anormalidad constitucional desmorona el presupuesto de todo Estado de
Derecho, tal situacion pone de presente que se ha ido trasladando la democracia
hacia un autoritarismo extremo; como se evidenciaba durante la vigencia de la
Constitucion de 1886, cuando los estados de excepcion se volvieron mecanismos
de uso regular, habia presidentes que prorrogaban el estado de excepcion del
presidente anterior y durante toda su presidencia podia permanecer. El estado de
excepcion habia perdido su condicion de recurso extraordinario para pasar a ser

parte institucional del pais.

Hoy, se puede decir, que el uso de los estados de excepcidon no ha disminuido, sin
embargo, dicho uso no es permanente y los controles si son cada vez mayores.

(Molina, Carlos Mario. 2006)

Durante la vigencia de la Constitucion de 1886 existia un control judicial débil, La
Corte Suprema de Justicia solo debia controlar la forma en la que se hacia la
declaratoria. Sin embargo, no existian principios para controlar el fondo de las

declaraciones.

Con el paso del tiempo la Corte se empez0 a percatar de que esa debilidad estaba
en contraposicion del principio de supremacia constitucional; debido a ello, con la
actual Constitucion esa intervencién se potencializa, por ende se establecen
limites temporales, se amplian los requisitos formales y se consagran

prohibiciones para suspender los derechos humanos vy las libertades individuales;

comienzos del pensamiento moderno de la soberania hasta la lucha de clases proletaria. Madrid:
Alianza. Versién de José Diaz Garcia, (Schmitt, 1985). La obra fue escrita en 1921.
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actualmente el control de constitucionalidad reside en cabeza de la Corte
Constitucional, se trata de una funcién jurisdiccional que trae implicita la tarea de
interpretar y valorar las normas juridicas, y ademas se muestra como un derecho y

una garantia que tienden a que prevalezca la voluntad del constituyente.

Los estados de excepcion se encuentran enunciados de manera taxativa, del
articulo 212 a 215 de la Carta Politica, clasificAndose en tres categorias, a saber:
Estado de guerra exterior, Estado de conmocion interior y Estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica, asi mismo se hallan reglamentados en la Ley
Estatutaria de los estados de excepcién; poseen en comun, algunos

requerimientos obligatorios:

e El decreto de declaratoria llevara la firma del presidente y de todos sus
ministros, lo que indica que el presidente no actla solo, sino que es una

decision del gobierno en pleno.

e Motivacion de las decisiones que fundamentaron la declaratoria.

e Sefalamiento del &mbito tanto territorial como temporal en que se emplearan.

PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

“La regla de proporcionalidad es una exigencia consagrada en la misma Carta
Politica en el articulo 214 y tiene que ver con la “justa medida”’ entre las
disposiciones que se adopten y la gravedad de la crisis que se pretende conjurar.

La evaluaciébn de la proporcionalidad entre las medidas excepcionales y la
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gravedad de la situacion, hace parte del analisis de la Corte Constitucional de los
decretos legislativos que se expiden con ocasion de la declaratoria de excepcion”.
(Corte Constitucional, (1994) “Sentencia C — 179")

El principio de proporcionalidad hace referencia a que debe existir una relacion
entre la circunstancia que esta afectando al pais y las medidas que se toman para
conjurarla; “principio de proporcionalidad, el articulo 4 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos consagra que las medidas que podran tomar los
Estados en las situaciones de crisis deberan ser “estrictamente limitadas a las
exigencias de la situacion”. Por su parte, el articulo 27 de la Convencidn
Americana permite que los estados adopten 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 Convencién”. (Corte Constitucional,

“Sentencia C — 219"

Asi también, el doctrinarte Daniel Zovatto, considera que el principio de
proporcionalidad debe tener en cuenta:

“I) Un andlisis de la situacion real que estd viviendo el pais determinado en su
momento concreto; ii) una demostracion de que las medidas ordinarias no son
suficientes para hacer frente a la situacion, y iii) un analisis de cudles son las otras
medidas de emergencia o de excepcion alternativas, que pueden resultar menos
lesivas para el disfrute de los derechos humanos” (Corte Constitucional, (2011)

“Sentencia C - 219" .

CONTROLES JURIDICOS Y POLITICOS

Existen dos clases de controles, uno juridico que pertenece a la Corte

Constitucional; y uno politico, del Congreso, quien ostenta la labor de ejercer
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control sobre lo que considere politicamente desacertado.

Ese control se realiza posteriormente, pronunciandose sobre la conveniencia y
oportunidad de las medidas. La Corte solo puede fallar con respecto a los
decretos, no puede ampliarlos ni modificarlos, sin embargo el legislador, si esta
facultado para realizar modificaciones o ampliaciones cuando se declara el
decreto de la crisis, lo cual se convierte en un peligro potencial porque no se le
ponen restricciones, lo que significa que el Congreso dependiendo de sus
intereses, podria asumir una actitud abusiva, y contrario a ser convenientes, las
modificaciones, fueran perjudiciales y ademas se declararan medidas

permanentes.

Existen tres modalidades de control jurisdiccional: el abstracto, que se ejecuta a
todos los decretos leyes; el previo, que se les realiza a los proyectos de ley
objetados como inconstitucionales por el gobierno, y a las leyes estatutarias y
tratados internacionales; y finalmente aparece el control automético, el cual nos
corresponde analizar porque es concerniente a los estados de excepcion. A través
de él la Corte supervisa que se respete la integridad y supremacia de la

Constitucion.

La solucion radica en la ejecucion de un control efectivo por parte de las ramas del
poder publico, determinando si es en realidad una circunstancia de emergencia
gue amerite la declaratoria del estado de excepcion. Con ello se lograria el

equilibrio de las ramas del poder publico y la medida seria eficiente. En palabras
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de Orejuela: “los resultados de esas declaratorias no han funcionado, por lo que
nos vemos obligados a declarar otra emergencia y otra, llegando asi a la dictadura

total y lastimosamente inoperante”. (Orejuela, 2011, p. 78)

Es importante precisar que para que se declare un estado de excepcion no basta
con que se verifiguen los hechos sino que los mismos deben ser determinantes
para ocasionar una situacion de emergencia que justifique la suspension de la
legislacion ordinaria, por ello Néstor Osvaldo Arias expone: “la sola invocacion de
razones de orden publico, seguridad publica y seguridad nacional no autorizan la
suspension por parte de los estados de las obligaciones contraidas.” (Arias, 1993,

p. 22)

También invoca el principio de no discriminacidon, el cual manifiesta que las
medidas tomadas no pueden entrafiar discriminacién en cuanto a raza, color,
sexo, idioma, religion u origen social, es decir, propende por la igualdad de
condiciones en cuanto al disfrute de derechos y libertades; el principio de
intangibilidad de derechos, dice que existen ciertos derechos que son
inderogables, en tanto el Estado, incluso en situaciones de crisis extremas, no
puede tocarlos, como lo son el derecho a la vida, a la integridad personal, a no ser
sometido a esclavitud o servidumbre y el principio de legalidad o irretroactividad de

la ley penal. (Arias, 1993, p. 27)

Por ultimo, introduce el principio de temporalidad, que se relaciona con que

“...la facultad de derogacién solo es legitima por el tiempo estrictamente limitado a
las exigencias de la situacién, es decir, se prohibe mantener las medidas de
excepcion una vez finalizada la situacion excepcional que amenaza la vida de la
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nacion o adoptar medidas por tiempo ilimitado, lo que puede constituir un tipo de
desviacién del estado de excepcion”. (Arias, 1993, p. 34)

A pesar de que la Constitucion indica que no se pueden suspender derechos
fundamentales por razones de orden publico, la ley 137 de 1994 dice que se
autorizaran las suspensiones de ciertos derechos mientras que no comprometan

el nucleo esencial (dignidad humana) asi que ese principio es relativo.

Tal y como lo sefala la ley estatutaria de los estados de excepcion:

“Los decretos 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 relacién de conexidad con las causas de la perturbacion y
los motivos que las hacen necesarias.” (Ley 137 de 1994, Ley estatutaria de los
Estados de Excepcidn)

En tratdndose de el Estado de Emergencia econdmica, social o ecoldgica el
articulo afade:
“Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213
de la Constitucién, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e
inminente el orden econdmico, 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 Econdmica, Social y Ecoldgica”. (Ley 137 de 1994, Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion)

Su duracion no excedera de treinta dias y de ninguna manera, cuando se sumen
los periodos continuacion del Estado de Excepcion Econdmica declarado

sobrepasaran los noventa dias en el afio calendario.

Este tipo de excepcidn, tiene una particularidad, y es que durante su vigencia se

podran establecer nuevos tributos o modificar los existentes.

El Congreso tendra treinta dias de plazo para hacer el respectivo analisis,


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cp/constitucion_politica_1991_pr006.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cp/constitucion_politica_1991_pr007.html
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prorrogable por acuerdo de las dos Camaras, y se pronunciara sobre las medidas

adoptadas en cuanto a la conveniencia y oportunidad.

Haciendo referencia a la etimologia de la palabra, “democracia literalmente quiere
decir poder (kratos) del pueblo (demos)”. (Flérez, 1998, p.11) decimos que lo
legitimo es lo que proviene de la voluntad popular, es el pueblo, el soberano y la

actividad estatal debe estar encaminada a satisfacer sus intereses y necesidades.

Dado que la finalidad del estado de excepcidén es conjurar la crisis ya sea por un
motivo econémico, politico, ecolégico etc. como se establece en cada una de las
clasificaciones de los mismos, no deberia entonces atentar contra el orden y la
cohesion social, sino por el contrario respaldarlo, dandole preponderancia a la

democracia y a las garantias ciudadanas.

Sin embargo, la forma de aplicacién de las medidas exceptivas en Colombia no
resulta viable para encontrar dicho fin, como lo expresa Mdnica Florez en su texto
Democracia y estados de excepcion en Colombia (1998), los estados de
excepcion se han convertido en, “demostracion de fuerza del Estado —pafios
hirvientes sobre una situacion candente- no constituye una salida real del caos.”

(Flérez Diaz (1998) pag. 20)

Cuando nos referimos a un Estado de Derecho en suma estamos diciendo que es
aguel sometido a la legalidad. La Carta Politica de 1991, ademas de esta
caracteristica, enuncia que los derechos fundamentales son tanto el limite como la
razon de ser del Estado colombiano y al ser lo mas preponderante toda la
legislacion debe estar encaminada a su proteccion y promocion,

“...el ideal de Estado Social y Democratico de Derecho no solamente es la
declaracién formal de los derechos sino, sobre todo, su efectiva realizacion. En



16

este sentido, la Constitucién de 1991 funge como limite del poder en beneficio de
los derechos fundamentales en ella consagrados”. (Alvarez, 2003, p. 4).

“...la seguridad se convierte asi en el presupuesto del disfrute de cualquier bien,
en el primer objetivo a perseguir, en cuanto fundamento de todo aquello que se
pueda poseer 0 a lo que se pueda aspirar. La seguridad es, fundamentalmente,
una sensacion, un estado de animo, pero esa sensacion solo puede ser producida,
originada en la comprobacion constante de que los bienes propios y los de los
demas se encuentran a cubierto de cualquier atentado de cualquier individuo mas

fuerte”. (Alvarez ,2003, p. 15).

“...la practica constante en nuestro pais del estado excepcional, ha mostrado
como ni siquiera el nudcleo esencial del derecho fundamental ha servido de
cortapisa para su proteccion, pues la “textura abierta” tanto de las normas
constitucionales como de las normas legales, ha dado pie para que no se limiten
los derechos fundamentales sino que se aniquilen por parte del ejecutivo”.

(Alvarez ,2003, p. 41).

Los motivos que la mayoria de las veces han dado lugar a las declaratorias de
excepcion no son fendmenos coyunturales sino mas bien estructurales, pero el
Estado se ha quedado corto en la busqueda de soluciones o no ha encontrado la
forma correcta para combatir tales acontecimientos, razon por la cual el Gobierno
haciendo uso de la facultad que le otorga la Constitucién, se atribuye facultades
extraordinarias que lo llevan la mayoria de las veces al abuso del poder, para el
caso concreto: emergencia ecoldgica emitida mediante el Decreto 1178 de 1994 y

posterior creacion de la Ley Péez.

El objetivo central es analizar si en relacion a la declaratoria de una excepcion en
especifico, la emergencia ecoldgica emitida mediante el Decreto 1178 de 1994,
lesiona o0 no el principio de proporcionalidad; la proporcionalidad se vulnera,
cuando no existiendo circunstancias determinantes para formular la excepcion, o

siendo las mismas de caracter estructural y no coyuntural, son invocadas para
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justificar la declaratoria.

ANALISIS DE CASO: EMERGENCIA ECOLOGICA: SISMO EN TORIBIO.

En el periodo presidencial de Cesar Gaviria (1990-1994), el dia 6 de junio de 1994
un terremoto produjo el desbordamiento del rio P4ez generando resultados
nefastos, se declaré por tal motivo el Estado de Emergencia Ecoldgica por razén
de grave calamidad publica, ya que se provocaron graves consecuencias en los

departamentos de Huila y Cauca.

El desbordamiento del rio puede catalogarse como una situacién de emergencia
gue devino en un caso de fuerza mayor, una catastrofe natural no previsible
gue se desencadend a causa de un sismo, y la gravedad del hecho desbordé la

capacitad del Estado para atender los desastres naturales.

Existen ciertos presupuestos que dan lugar a la declaratoria del estado de
emergencia. Sin embargo, debe realizarse un analisis profundo y obligado de los
mismos con el fin de que no existan dudas sobre la necesidad de una legislacién

excepcional, estos son:

e Un supuesto factico, que consistird en hechos sobrevinientes que perturben o
amenacen el orden econdmico, ecoldgico, social o una grave calamidad

publica.
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e Un supuesto valorativo, que se relaciona con que la amenaza debe ser grave e

inminente.

e Un juicio sobre la suficiencia de los medios, en cuanto a que la crisis no puede

ser conjurada por las atribuciones ordinarias del Estado.

Luego de analizar el acontecimiento, se afirma que se tratd6 de un hecho
sobreviniente que presentd una amenaza grave e inminente; la pregunta es
¢gozaba el presidente de la republica de otras herramientas para solucionar la

crisis o tenia que acudir obligatoriamente a la medida de excepcionalidad?

La Corte Constitucional, analiza el estado de excepcidon bajo el estudio de cuatro
presupuestos formales, estos son, la expedicion de un decreto que debe ser
suscrito por el Presidente de la Republica y todos los Ministros, la motivacién del
decreto, la indicacion de la temporalidad y la territorialidad de la declaratoria y por
ultimo el sefialamiento sobre el termino por el cual se ejerceran las facultades

excepcionales estipuladas en el articulo 215 constitucional.

El control jurisdiccional que adelanta la Corte Constitucional, posee unos rasgos
distintivos que han sido enumerados por la jurisprudencia, teniendo como sustento
el texto constitucional:

(i) el objeto de control son el decreto mediante el cual se declara el estado de
excepcion, los decretos legislativos mediante los cuales se adoptan medidas para
conjurar la situacién extraordinaria, y los decretos de prérroga de los estados de
excepcion; (i) se trata de un control automatico y el Gobierno tiene el deber de
enviar a la Corte Constitucional al dia siguiente de su expedicion los decretos
legislativos declaratorios y los decretos legislativos de desarrollo que dicte en uso
de las facultades extraordinarias para que decida definitivamente sobre su
constitucionalidad, en caso de incumplimiento del deber de remision del Gobierno,
la Corte oficiosamente aprehendera su conocimiento de manera inmediata; (iii) es
un control integral porque que se verifica que los decretos examinados reunan los
requisitos formales y materiales sefialados por los preceptos constitucionales; (iv)
es un control definitivo pues una vez la Corte se pronuncia sobre la
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constitucionalidad de los decretos legislativos estos no pueden ser objeto de un
posterior examen via accion publica de inconstitucionalidad, (v) es un control
participativo pues los ciudadanos podran intervenir defendiendo o atacando la
constitucionalidad de los decretos objeto de control, (vi) el Procurador General de
la nacion debera rendir concepto (Arts. 214.6, 2417 'y 242
constitucionales)”. (Corte Constitucional, (2011) “Sentencia C — 156").

Luego de haber ejercido el debido control, la Corte expresé:

“gque efectivamente se ha presentado un hecho sobreviniente, distinto de la guerra
exterior y la conmocién interior, puesto que el sismo y los desbordamientos de rios
que lo acompafiaron son hechos naturales de irrupcién 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 fendmenos
naturales provocaron una calamidad publica, como lo demuestra no soélo el elevado
ndamero de muertos, desaparecidos y afectados sino ademas la destruccion fisica
de varias poblaciones que oblig6 al desplazamiento de una poblacién considerable,
en una regién en donde la atencion de las victimas es compleja y dificil por su
diversidad topogréfica y étnica. Todo ello desbordd efectivamente la capacidad de
atencion ordinaria del sistema nacional para prevencion y atencion de desastres,
por lo cual era adecuado adoptar medidas de excepcion a fin de conjurar la crisis e
impedir la extension de sus efectos”. (Corte Constitucional, (1994) “Sentencia C —
366", p. 24).

Finalmente la Corte considera legitima constitucionalmente la declaratoria de
Estado de Emergencia ecolégica en Huila y Cauca, posteriormente aparecen los

decretos que reglamentan la medida.

A través del Decreto 1179/94, se cred una entidad de orden nacional,
la Corporacion Nacional para la Reconstruccién de la Cuenca del Rio Péez y
zonas aledafias (CORPOPAECES) quien adoptaria de manera eficiente las

medidas para atender la crisis y conjuraria sus efectos.

“... La relacion de conexidad que guarda este decreto con la causa que motivo la
declaratoria de la emergencia es evidente. Los dafios humanos y materiales,
producidos por los desbordamientos de varios rios y las avalanchas que
generaron, precisan ser enfrentados mediante una tarea de coordinacion de todos
los esfuerzos enderezados a reconstruir las zonas afectadas y rehabilitar social,
econdémica y materialmente a la poblacion, victima del infortunio. Para tal efecto, se
crea justamente la Corporacion, a la que se la dota de recursos y facultades
suficientes”. (Corte Constitucional, (1994) “Sentencia C — 367", p. 1).
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El siguiente, es el Decreto 1185/94 por el cual se dictan normas sobre
expropiacion por via administrativa, debido a que es necesario adoptar un régimen
especial de negociacioén directa y de expropiacion, con el fin de que se permita a
las entidades publicas encargadas de adelantar proyectos de reconstruccién y
rehabilitacion de las zonas, adquirir rapidamente los bienes necesarios para el

cumplimiento de dicho objetivo.

Segun la Corte,

“El decreto bajo examen confiere una competencia a modo de autorizacion legal
dirigida a la Corporacién para la Reconstrucciéon de la Cuenca del Rio Paez, para
adquirir, por motivos de utilidad publica e interés social, mediante negociacion
directa o expropiacion por via administrativa, previa indemnizacion, los inmuebles
gue se requieran para el cumplimiento de los fines a que se refiere el decreto.
Estos fines se encuentran, como se advirti6 en los numerales 1o., 20. y 30. del
articulo lo. y ellos mantienen la mencionada relacion de conexidad”. (Corte

Constitucional, (1994) “Sentencia C — 370”).

El siguiente decreto que reglamentd la excepcion es el 1264/94, el objetivo era
establecer exenciones tributarias para la zona afectada por la calamidad publica
en los Departamentos del Huila y Cauca, con el fin de reactivar el comercio que se

vié gravemente perjudicado por la situacion.

Segun lo establecido en la ley 137 de 1994 es viable que se declaren impuestos

en un estado de emergencia ecoldgica, ya que en su articulo 47 establecio:

“En virtud de la declaracién del Estado de Emergencia, el Gobierno podra dictar
decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a
impedir la extension de sus efectos. Los decretos deberan referirse a materias que
tengan relacion directa y especifica con dicho Estado. Paragrafo. Durante el
Estado de Emergencia, el Gobierno podra establecer nuevos tributos o modificar
los existentes. En estos casos las medidas dejaran de regir al termino

de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les
otorgue caracter permanente” (Ley 137 de 1994, Ley Estatutaria de los estados de
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excepcion en Colombia)

La Corte considerd que en el decreto 1264/94

“...se deja claramente establecido que sus motivaciones encuentran justificacion
en el objetivo de conjurar la crisis econdmica, social y ecolégica, en la zona
afectada mediante exenciones en materia de impuestos sobre la renta y
complementarios para estimular el establecimiento de empresas que conduzcan a
reactivar las regiones afectadas; que igualmente es indispensable establecer un
tratamiento tributario adecuado para los ingresos que reciban las personas cuyos
bienes resulten expropiados, de conformidad con el Decreto 1185 de 1994”. (Corte
Constitucional, (1994) “Sentencia C — 373 “, p. 11)

El dltimo decreto que aparece como reglamentacion al estado de emergencia

econOmica, es el 1265/94, que se enfoca en que :

“...se hace necesario dictar disposiciones especiales sobre los créditos en la zona
de desastre de los Departamentos del Cauca y del Huila con el fin de facilitar su
rehabilitacion econdmica y social; que para tal efecto se hace indispensable
adoptar medidas que permitan extinguir las obligaciones con establecimientos
bancarios publicos por capital, intereses y gastos a cargo de los damnificados, con
el fin de brindarles el apoyo que requieren, asi como para contribuir a la
reconstruccion y rehabilitacion de la zona”. (Corte Constitucional, (1994) “Sentencia
C-375", p. 4)

Este ultimo decreto, es el Unico que la Corte declara inexequible, ya que no se
compadece con la proporcionalidad requerida, implica una distincion que se
encuentra prohibida en el articulo 13 de la Constitucion— referido al derecho a la

igualdad - y por tanto comporta una vulneracion a la misma.

Segun la Corte:

En la forma como aparecen redactadas las disposiciones del decreto 1265 de
1994, las medidas que alli se adoptan en materia de gasto publico, implican el
otorgamiento de un auxilio prohibido por la Constitucion, pues se impone a los
establecimientos bancarios oficiales la obligacion de castigar las deudas de los
productores privados ubicados en las zonas afectadas por el sismo e igualmente a
la Nacién la obligacion de asumirlas como un gasto publico, sin que se pueda
identificar en concreto si todos ellos son victimas de la catastrofe y se encuentran
en las precarias condiciones econdmicas y sociales a que antes se hizo alusion. En
tal virtud, no se presenta la conexidad requerida por el art. 215 de la Constitucion
en el sentido de que las medidas adoptadas deben tener una relacién causal con
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los hechos que motivaron la declaratoria de emergencia, aparte de que se
establece una discriminacion, prohibida por el art. 13 de la Constitucién Politica,
entre quienes tienen obligaciones crediticias con bancos oficiales y con bancos
privados, pues a estos Ultimos no los cobija la medida”. (Corte Constitucional,
Sentencia C 375 de 1994)

La catastrofe, no solo afect6 la vida de muchas personas y la infraestructura sino
que generd una limitante al desarrollo y crecimiento del territorio. Tales eventos
motivaron un proyecto de ley; es entonces cuando aparece,

“... la Ley 218 de 1995 (mas conocida como la Ley Paez) tiene relacion directa
con el estado de emergencia propiamente dicho, porque fue éste el detonante para
su creacion, pues a partir de la situacion de emergencia acaecida por el
desbordamiento del rio Paéz se declar6 el estado de emergencia, que luego se
convirtié en la ley Paez. Es tal vez el hito mas importante de finales de siglo en la
vida econdmica y social del departamento del Cauca y en especial del norte del
Cauca. Es innegable la importancia de esta ley de incentivos tributarios en la
transformacion del aparato productivo caucano y en la atraccion de inversion al
departamento” (Equipo de Investigacion del CIENFI. Universidad ICESI, 2005, p. 3)

En la investigacion desarrollada por el Centro de Investigaciones en Economia y
Finanzas de la Universidad ICESI, se analiz6 cual fue el impacto de la ley a nivel
de empleo, se concluyé que la gran mayoria de los trabajadores pertenecian a
otros departamentos ya que en el Cauca se presentaban serios problemas de
formacion, al existir una gran deficiencia en la capacitacién y calificacién de los
habitantes, lo que confluye a que no puedan acceder a buenos empleos. Sin

embargo, también se advirtié que,

“...dentro de los municipios que no estan cobijados por la ley Paez, existe
polarizacién salarial, es decir, la concentracion de la distribucién de los salarios en
polos focales, por lo cual algunos municipios se concentran en salarios medios
bajos mientras que otros se concentran en salarios medios altos. Por otro lado, en
los municipios cobijados por la Ley Paez existe convergencia en los salarios, es
decir, que en éste grupo de municipios se presenta una tendencia a la igualdad en
los salarios promedio” (Equipo de Investigacion del CIENFI. Universidad ICESI,
2005, p. 14)
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El estudio también demostré que hubo un acelerado crecimiento en el consumo
en todos los sectores, tanto en supermercados y almacenes, como en servicios y
recreacion. Debido al desarrollo de nuevas empresas que generaban rentabilidad,
la gente comenzo a invertir dineros en la creacién de nuevas empresas y esto se

vio reflejado en la economia de la region. Asi mismo,

“la importancia de los recursos propios, es decir de los ingresos tributarios, fue
mayor en todos los municipios de la zona de influencia. Este resultado significa que
a pesar de que los municipios hubieran realizado exenciones complementarias a la
Ley Péaez, el crecimiento promedio de los ingresos tributarios, al final del periodo
de estudio, compenso la reduccion experimentada en los primeros afios de la Ley”.
(Equipo de Investigacion del CIENFI. , 2005, p. 18)

CONCLUSIONES

Uno de los motivos que fundamentan el uso indiscriminado de los estados de
excepcion, es la incapacidad de la legislacién ordinaria de propiciar las alternativas
de solucion a las problematicas habituales que se presentan. Ademas hay razones
gue ponen en decadencia este instrumento excepcional. Una de ellas es que no
existe claridad en los criterios 0 motivos de declaratoria, porque por lo general el
Ejecutivo tiende a mezclar causas, y en consecuencia se da una confusién que no
logra dilucidar la verdadera crisis que se propone conjurar; por tanto no esta
llamada a prosperar la alternativa de excepcion, si el gobierno se acostumbra a
utilizar lo excepcional, incluso en situaciones habituales, olvida como usar los

mecanismos del ordenamiento juridico vigente.

El problema radica en que se camuflan los problemas estructurales, con la
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creacion de crisis aparentemente coyunturales, haciendo que se establezca la
necesidad de repararlas bajo medidas excepcionales; incluso sabiendo que es
tarea del Estado ponerle freno a los problemas estructurales bajo medidas

ordinarias.

Se ha perdido la perspectiva que considera este tipo de mecanismos de excepcion
como su mismo nombre lo establece, medidas especiales, excepcionales, para
convertirse entonces en la situaciéon casi permanente del pais. De tal manera se
privilegia el uso de la fuerza estatal vulnerando garantias constitucionales
primordiales como lo son la democracia y los derechos fundamentales. Sin
embargo, en los estados de excepcién, declarados después de la Constitucion de
1991 no es evidente que los decretos se hayan blanqueado, es decir, que los
decretos de excepcidén hayan sido adoptados como legislacién ordinaria a través

de una ley realizada por el legislativo.

Antes de la actual Carta politica, se le estaba dando un enfoque de Estado
Totalitario al Estado de derecho, donde el Ejecutivo asumia un papel tan
supremamente importante que opacaba los demas poderes extralimitdndose en
sus facultades, lo que, consecuencialmente acrecentaba los niveles de
intolerancia y crisis que se pretendian conjurar con la intervencién del gobierno, de
tal manera el Estado de derecho, resultaba vulnerado por la practica politica de los

estados de excepcion.

Teniendo en cuenta que la Corte goza de unas facultades mayores para hacer el
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control de constitucionalidad, lo correcto es que aprecie claramente si en realidad
se trata de una coyuntura o si es que ya la crisis venia desde afios atras. Por
ejemplo, el problema mas destacable en nuestro Estado, el conflicto armado
interno, N0 es un problema que aparece sorpresivamente sino que durante un
periodo prolongado de tiempo se ha ido desarrollando, es decir, ya es algo
estructural, ¢por qué entonces cada mandatario presidencial se acoge a las
normas excepcionales para solucionarlo? La respuesta es clara, como lo afirma
Orejuela:

“...es irrebatible que el estado de excepcion revela una total incapacidad de los

gobiernos y falta de imaginacion para afrontar los problemas con los medios

ordinarios que por desuso van perdiendo fuerza normativa material. Asi, al ejercer

el Ejecutivo esta facultad extraordinaria podemos afirmar que en Colombia esta

figura se aplica habitualmente, para aquello que no es excepcional”. (Orejuela,
2011, p. 85).

Es evidente que la Carta Politica necesita una reforma en materia de estados de
excepcion, como también, salta a la vista que los controles tanto el juridico como
el politico deben ser mucho mas estrictos y profundos, todo esto con la finalidad
de que haya una interconexién entre las ramas del poder publico y que no se deje

en cabeza del Ejecutivo la disposicion de poderes desmesurados:

“el ejercicio de un control integral sobre los actos de los poderes constituidos
asegura la primacia de la Constitucion como Norma de Normas que manda la regla
42 del Estatuto maximo y la mision confiada a su guardiana de preservar su
“supremacia e integridad” por el constituyente en el articulo 215 superior” (Corte
Constitucional. (2008) “Sentencia C — 136", p. 188)

El control no solo tiene que ver con la forma sino con el fondo, porque si se miran
los limites temporales que impone la constitucion se analiza como el gobierno

evade los mismos abusivamente, haciendo prorrogas interminables que conllevan
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a la permanencia de la herramienta que se propuso como temporal. Se termina
uno y comienza otro sin hechos diferentes a los que dieron origen al primero,
entonces no hay invencion de una nueva crisis sino que se disfraza y se prolonga
la medida. Sin embargo, en la presente Constitucion se evidencia como esas
prérrogas eternas, no son la regla general, incluso es extrafio que se presenten en
la actualidad, esto era cuando el control no era muy efectivo bajo la vigencia de la

Constitucion de 1886.

En cualquier caso un estado de excepcién pone en riesgo los derechos humanos,
sin embargo, en Colombia, esa amenaza es desmesurada; se prioriza el tema de
orden publico y del bien comun, por encima de los derechos humanos; desde la
politica del congreso se ha tomado al mismo como el tema preponderante, dando

por hecho, que toda la sociedad esta de acuerdo con que aquel se privilegie.

Cuando se insertan medidas diferentes a las que la crisis reclama (por ejemplo,
medidas penales para solucionar problemas financieros o sociales) se pierde la
proporcionalidad de la medida porque ya no hay una relacion directa entre la crisis
y la solucion que se pretendia, sino que se desvia el rumbo. Advirtiendo la
cronologia que aporta Garcia Villegas sobre los periodos presidenciales y sus
declaratorias de excepcion, se observa como fueron 36 afios de excepcionalidad
donde se produjeron alrededor de 270 decretos de estados de excepcion, se
evidencia que la proporcion ha reducido en lo que concierne a las declaratorias

bajo la Constitucion del 91, como ya el control es mayor se evidencia la reduccion.
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En cuanto a la Ley Paez, esta produjo un cambio en la estructura productiva y en
especial fue el inicio de un proceso de industrializacibn muy favorable no solo en
el sector nacional, sino que también propicio el aumento de exportaciones e
importaciones. Segun el estudio del grupo de investigacion, se advirtid que es de
suma importancia que se invierta en la capacitacién y profesionalizacion de las
personas ya que los niveles de educacion no se compadecen con las necesidades
de las empresas en cuanto al personal a contratar. Asi mismo debe haber un
compromiso por parte de las empresas, para darles preferencia a los trabajadores

de la region que ya se hayan capacitado sobre los de otros sectores.

Esta Ley, a pesar de que generd costos fiscales para la Nacién, fueron muy bajos
y en cuanto al municipio no generé costos, solo beneficios, debido al aumento del

consumo y del impuesto de industria y comercio.

Con esto entonces se concluye que la exencién de impuestos otorgada por el
gobierno, y luego la formalizacién de la misma a través del Congreso en la ley 218
de 1995, afecto positivamente la region, fue un propulsor al desarrollo y
crecimiento, por tanto, no solo cumplié completamente con la forma y el fondo que
es lo que se evalla en la constitucionalidad de la medida si no que cumplié con

todas las expectativas esperadas.

La Corte estd a favor de ésta declaratoria de emergencia ecolégica y de los
subsiguientes decretos reglamentarios, sin embargo, surge una dificultad con el

ultimo, el D 1265/94 al cual se ejerce control mediante Sentencia C 375/94;
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encuentra la Corte que no existe ni proporcionalidad, ni conexidad respecto a la
crisis y las disposiciones que en el decreto se insertan, por tanto es declarado
inexequible, sale del ambito juridico y no tendra aplicacion en el futuro, sin

embargo no acarrea ningun riego para los demas decretos y la declaratoria.

En sintesis, se observa que el estado de excepcién desprendido de la catastrofe
acaecida por el sismo, se encuentra ajustado a derecho, y mas que eso, se
evidencia que el gobierno acert6 al tomar la determinacion, debido a la necesidad

de una rapida actuacién para prevenir un mayor decaimiento en la region.

A pesar de que para el caso concreto se advirtio que fue acertada la declaratoria
de excepcion, dada la incapacidad de remediar las consecuencias a través la
legislacion ordinaria debido a la urgencia evidente de la situacidén; aparentemente
en la mayoria de las declaratorias no existe proporcionalidad, las medidas
declaradas ademas de que no guardan relacién con las circunstancias que las
suscitan, no restringen o limitan los derechos fundamentales, sino que los
extinguen completamente, obstruyendo la posibilidad de permanecer bajo un
Estado democratico y de derecho donde no se trastoquen las garantias y
libertades. Se ha tergiversado entonces el sentido de la herramienta y peor aun se
ha perjudicado la seguridad juridica y la separacion de poderes que propenden a
la garantia de la primacia constitucional, todo ello ha llevado a que se vea un

presidencialismo exagerado y un abuso de poder ostensible.

Es pertinente postular el planteamiento de si los estados de excepcion son la
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respuesta acertada para contrarrestar la crisis o si por el contrario su uso

recurrente ha sido un mecanismo propulsor e incentivador de la misma.
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