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Sentencia C-256/20

Referencia: Expediente RE-303

Asunto: Revision de constitucionalidad del
Decreto Legislativo Numero 580 del 15 de
abril de 2020, “Por el cual se dictan medidas
en materia de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo, en el
marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica’.

Magistrado Ponente: )
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota D.C., veintitrés (23) de julio de dos mil veinte (2020)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales, particularmente aquella que le concede el numeral 7° del
articulo 241 de la Carta Political, y cumplidos todos los tramites y requisitos
establecidos en los articulos 36 a 38 del Decreto 2067 de 19912, profiere la
siguiente

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

El Gobierno Nacional, invocando las facultades previstas en el articulo 215 de
la Constitucion Politica, y con motivo del riesgo epidemiologico asociado al

L “ARTICULO 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucién, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones:
(...) 7. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que dicte el Gobierno con
fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion (...)".

2 “Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte
Constitucional”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr007.html#212
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr007.html#213
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr007.html#215

coronavirus COVID-19, expidio el Decreto 417 del 17 de marzo del presente
afio, por medio del cual declar6 el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica en todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias
calendario, contados a partir de la entrada en vigencia del citado decreto, a fin
de adoptar las medidas necesarias para conjurar la crisis, impedir la extension de
sus efectos y contribuir a enfrentar las consecuencias adversas generadas por la
aludida pandemia en el orden econdémico y social.

En desarrollo de dicha declaratoria, el Presidente de la Republica expidio el
Decreto Legislativo 580 del 15 de abril de 2020, “Por el cual se dictan medidas
en materia de los servicios pablicos de acueducto, alcantarillado y aseo, en el
marco del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica”, cuya copia
auténtica fue remitida a esta Corporacion el 16 de abril siguiente por parte de la
Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, acatando lo dispuesto en el paragrafo del articulo 215 del Texto
Superior, en el articulo 55 de la Ley 137 de 1994 y en el articulo 36 del Decreto
2067 de 1991.

Una vez recibida la copia auténtica del texto del referido decreto legislativo en
la Secretaria General de esta Corporacién y radicado el expediente con el niUmero
RE-303, la Sala Plena, en sesion virtual del 20 de abril de 2020, procedio a su
reparto, correspondiendo su estudio al suscrito magistrado.

Por medio de Auto del 27 de abril de 2020, el Magistrado Sustanciador resolvio
asumir el conocimiento del presente asunto, dispuso su fijacion en lista vy,
simultaneamente, corri6 traslado al sefior Procurador General de la Nacion para
que rindiera el concepto de rigor. En la misma providencia ordené ademas
comunicar la iniciacion del proceso al Presidente de la Republica y a todos los
ministros que suscribieron el texto contentivo del mencionado decreto, asi como
invitar a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, a la Comisién
de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, a la Asociacion Nacional
de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones, y a la Federacion
Colombiana de Municipios, para que, de considerarlo pertinente, intervinieran
en el proceso para pronunciarse frente al contenido, alcance e impacto de las
medidas adoptadas en el Decreto 580 de 2020, sobre todo en los aspectos que
pudieran incidir en el juicio de constitucionalidad de tal normativa.

Finalmente, en el citado proveido también decidio trasladar a este asunto las
pruebas obtenidas en los procesos radicados bajo los nimeros RE-237 y RE-265,
mediante los cuales esta Corte examin0 la constitucionalidad de los Decretos
Legislativos 441 y 528 de 2020, al mismo tiempo que decretar la practica de
algunas pruebas con el objeto de contar con mayores elementos de juicio a fin
de adoptar la correspondiente decision. Para tal efecto, solicité al Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio que informara acerca de: “(i) ;Cudles son las
consecuencias juridicas que se derivan de la destinacion de los recursos
provenientes del Sistema General de Participaciones para agua potable y
saneamiento basico para que los departamentos, distritos y municipios, hasta el
31 de diciembre del afio en curso, financien las actividades descritas en el
Decreto 441 de 2020, asi como aquellas derivadas de las previsiones contenidas



en el Decreto 580 de 20207 ”; “(ii) ¢Por qué es necesario contar con el superavit
existente en los Fondos de Solidaridad y Redistribucion de los Ingresos de los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo en los municipios, que resulte
luego de atender las necesidades de subsidios y de garantizar el acceso al
servicio de agua potable, para la financiacion de actividades y articulos de
bioseguridad, teniendo en cuenta su destinacion original al cubrimiento de
déficits en subsidios? ’; “(iii) ¢ Cudl es la relacién directa y especifica de esta
forma de financiacién con la concreta finalidad del Decreto 580 de 2020? ' y
“.De qué forma las medidas alli contenidas se encuentran vinculadas al
propésito de conjurar la emergencia social y econdémica e impedir la extension
de sus efectos?”.

A través de comunicacion del seis de mayo de 2020, la Secretaria General de
esta Corporacion informo al despacho que, en respuesta al anterior
requerimiento, se recibidé oficio del cuatro de mayo anterior en el que la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica remitié la informacion
solicitada. De igual forma, en cumplimiento de lo ordenado, se trasladaron las
pruebas allegadas a los procesos RE-237 y RE-265.

Vencido el término probatorio y evaluada la documentacion aportada, que
aparece relacionada como Unico anexo de esta sentencia, por Auto del veintidos
de mayo de dos mil veinte, se dispuso continuar con las siguientes etapas del
proceso de revision del Decreto Legislativo 580 de 2020, en los precisos y
estrictos términos dispuestos en el auto que asumid su conocimiento.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el Decreto 2067 de 1991, la Corte
Constitucional procede a decidir sobre la exequibilidad de la norma objeto de
control.

Il.  TEXTO DEL DECRETO LEGISLATIVO BAJO REVISION

A continuacion se transcribe el contenido del decreto legislativo sometido a
revision, conforme a su publicacion en el Diario Oficial No. 51.286 del 15 de
abril de 2020.

“DECRETO 580 DE 2020
(abril 15)

Por el cual se dictan medidas en materia de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo, en el marco del Estado de Emergencia

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las atribuciones que le confieren el articulo 215 de la
Constitucion Politica, en concordancia con la Ley 137 de 1994, y en desarrollo
de lo previsto en el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 «Por el cual se declara
un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio
nacional», y



CONSIDERANDO

Que en los términos del articulo 215 de la Constitucion Politica, el presidente de
la Republica con la firma de todos los ministros, en caso de que sobrevengan
hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucion
Politica, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el
orden econdmico, social y ecolégico del pais, 0 que constituyan grave calamidad
publica, podréa declarar el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder
de noventa dias en el afio calendario.

Que segun la misma norma constitucional, una vez declarado el estado de
emergencia, el presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros,
podréa 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 Econdémica, Social y Ecologica, y
podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los
existentes.

Que mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, el presidente de la
Republica declaré el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica en
todo el territorio nacional por el término de treinta (30) dias, con el fin de
conjurar la grave calamidad publica que afecta al pais por la pandemia del nuevo
coronavirus COVID-109.

Que dentro de las razones generales tenidas en cuenta para adoptar dicha medida
se incluyeron las siguientes:

Que el 30 de enero de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud -OMS-
identificd el nuevo coronavirus COVID-19, y declaré este brote como
emergencia de salud pablica de importancia internacional.

Que el 6 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social dio
a conocer el primer caso de brote de enfermedad por coronavirus COVID-19 en
el territorio nacional.

Que el 9 de marzo de 2020 la OMS solicité a los paises la adopcion de medidas
prematuras con el objetivo de detener la transmision y prevenir la propagacion
del virus.

Que el 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud declar6 que el
brote del coronavirus COVID-19 es una pandemia, esencialmente por la
velocidad en su propagacion y la escala de transmision, toda vez que se habia
notificado cerca de 125.000 casos de contagio en 118 paises por lo que inst6 a
los estados a tomar acciones urgentes.



Que segun la Organizacién Mundial de la Salud -OMS, la pandemia del nuevo
coronavirus COVID-19 es una emergencia sanitaria y social mundial, que
requiere una accion efectiva e inmediata de los gobiernos, las personas y las
empresas.

Que mediante la Resolucion namero 0000380 del 10 de marzo de 2020, el
Ministerio de Salud y Proteccidn Social adoptd, entre otras, medidas preventivas
sanitarias de aislamiento y cuarentena de las personas que, a partir de la entrada
en vigencia de la precitada resolucion, arribaran a Colombia desde la Republica
Popular China, Francia, Italia y Espanfa.

Que el Ministerio de Salud y Proteccidn Social expidio la Resolucién 385 del 12
de marzo de 2020, "Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del
coronavirus COVID-19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus”, en todo
el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020, y en virtud de la misma, se
establecieron disposiciones destinadas a la prevencion y controlar de la
propagacion del COVID-19 y mitigar sus efectos.

Que el vertiginoso escalamiento del brote de nuevo coronavirus COVID-19,
hasta configurar una pandemia, representa actualmente una amenaza global a la
salud publica, con afectaciones al sistema econdémico, de magnitudes
impredecibles e incalculables, de la cual Colombia no podra estar exenta.

Que el Ministerio de Salud y Proteccion Social report6 el 9 de marzo de 2020 0
muertes y 3 casos confirmados en Colombia.

Que al 17 de marzo de 2020 el Ministerio de Salud y Proteccién Social habia
reportado que en el pais se presentaban 75 casos de personas infectadas con el
Coronavirus COVID-19 y O fallecidos, cifra que ha venido creciendo a nivel
pais de la siguiente manera: 102 personas contagiadas al 18 de marzo de 2020;
108 personas contagiadas al dia 19 de marzo de 2020; 145 personas contagiadas
al dia 20 de marzo, 196 personas contagiadas al dia 21 de marzo, 235 personas
contagiadas al 22 de marzo, 306 personas contagiadas al 23 de marzo de 2020;
378 personas contagiadas al dia 24 de marzo; 470 personas contagiadas al dia 25
de marzo, 491 personas contagiadas al dia 26 de marzo, 539 personas
contagiadas al dia 27 de marzo, 608 personas contagiadas al 28 de marzo, 702
personas contagiadas al 29 de marzo; 798 personas contagiadas al dia 30 de
marzo; 906 personas contagiadas al dia 31 de marzo, 1.065 personas contagiadas
al dia 1 de abril, 1.161 personas contagiadas al dia 2 de abril, 1.267 personas
contagiadas al dia 3 de abril, 1.406 personas contagiadas al dia 4 de abril, 1.485
personas contagiadas al dia 5 de abril, 1.579 personas contagiadas al dia 6 de
abril, 1.780 personas contagiadas al 7 de abril, 2.054 personas contagiadas al 8
de abril, 2.223 personas contagiadas al 9 de abril, 2.473 personas contagiadas al
dia 10 de abril, 2.709 personas contagiadas al 11 de abril, 2.776 personas
contagiadas al 12 de abril y ciento nueve (109) fallecidos a esa fecha.

Que pese a las medidas adoptadas, el Ministerio de Salud y Proteccién Social
reportd el 12 de abril de 2020, 109 muertes y 2.776 casos confirmados en
Colombia, distribuidos asi: Bogotd D.C. (1.186) , Cundinamarca (112),



Antioquia (260), Valle del Cauca (489), Bolivar (123), Atlantico (88),
Magdalena (61), Cesar (32), Norte de Santander (43), Santander (29), Cauca
(19), Caldas (34), Risaralda (60), Quindio (47), Huila (52), Tolima (23), Meta
(21), Casanare (7), San Andrés y Providencia (5), Narifio (38), Boyaca (31),
Cordoba (13), Sucre (1) y La Guajira (1), Choco (1).

Que segun la Organizacién Mundial de la Salud - OMS, se ha reportado la
siguiente informacién: (i) en reporte numero 57 de fecha 17 de marzo de 2020 a
las 10:00 a.m. C sefial6 que se encuentran confirmados 179.111 casos del nuevo
coronavirus COVID-19y 7.426 fallecidos, (ii) en reporte nUmero 62 de fecha 21
de marzo de 2020 a las 23:59 p.m. CET sefialo que se encuentran confirmados
292.142 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 12.783 fallecidos, (iii) en
reporte numero 63 de fecha 23 de marzo de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialo
que se encuentran confirmados 332.930 casos del nuevo coronavirus COVID-19
y 14.509 fallecidos, (iv) en el reporte nimero 79 de fecha 8 de abril de 2020 a
las 10:00 a.m. CET se encuentran confirmados 1.353.361 casos del nuevo
coronavirus COVID-19y 79.235 fallecidos, (v) en el reporte numero 80 del 9 de
abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefial6 que se encuentran confirmados
1.436.198 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 85.521 fallecidos, (vi) en
el reporte numero 81 del 10 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialé que se
encuentran confirmados 1.521.252 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y
92.798 fallecidos, (vii) en el reporte numero 82 del 11 de abril de 2020 a las
10:00 a.m. CET sefialé que se encuentran confirmados 1.610.909 casos del
nuevo coronavirus COVID-19 y 99.690 muertes, y (viii) en el reporte nimero
83 del 12 de abril de 2020 a las 10:00 a.m. CET sefialo que se encuentran
confirmados 1,696,588 casos del nuevo coronavirus COVID-19 y 105.952
fallecidos.

Que segun la Organizacion Mundial de la Salud - OMS, en reporte de fecha 12
de abril de 2020 a las 19:00 GMT-5, - hora del Meridiano de Greenwich-, se
encuentran confirmados 1.773.088 casos, 111.652 fallecidos y 213 paises, areas
0 territorios con casos del nuevo coronavirus COVID-19".

Que el Fondo Monetario Internacional mediante Comunicado de Prensa 20/114
del 27 de marzo de 2020, publicé la "Declaracion conjunta del Presidente del
Comité Monetario y Financiero Internacional y la Directora Gerente del Fondo
Monetario Internacional”, la cual expresa:

"[...] Estamos en una situacion sin precedentes en la que una pandemia mundial
se ha convertido en una crisis econdmica y financiera. Dada la interrupcion
repentina de la actividad econdmica, el producto mundial se contraera en 2020.
Los paises miembros ya han tomado medidas extraordinarias para salvar vidas y
salvaguardar la actividad econdmica. Pero es necesario hacer mas. Se debe dar
prioridad al apoyo fiscal focalizado para los hogares y las empresas vulnerables
a fin de acelerar y afianzar la recuperacion en 2021 [...]"

Que por medio del Decreto 531 de 2020 el Gobierno nacional impartié
instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la pandemia del
Coronavirus COVID-19, para lo cual establecié la medida de aislamiento



preventivo obligatorio a partir de las cero horas (00:00 a.m.) del dia 13 de abril
2020, hasta las cero horas (00:00 a.m.) del dia 27 de abril de 2020.

Que mediante Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 al declarar el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica se sefiald, entre las razones tenidas
en cuenta para la adopciéon de dicha medida, la necesidad de garantizar la
prestacion continua y efectiva de los servicios publicos, "(...) razén por la cual
se debera analizar medidas necesarias para cumplir con los mandatos que le ha
entregado el ordenamiento juridico colombiano. Lo anterior supone la
posibilidad de flexibilizar los criterios de calidad, continuidad y eficiencia de los
servicios, establecer el orden de atencion prioritaria en el abastecimiento de los
mismos".

Que en materia de servicios publicos domiciliarios, el articulo 365 de la
Constitucion Politica sefiala que éstos son inherentes a la finalidad social del
Estado, siendo su deber asegurar la prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional.

Que adicionalmente, el articulo constitucional precitado, dispone que los
servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que fije la ley y podran
ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades
organizadas, o por particulares.

Que conforme lo dispone el articulo 366 de la Carta, son finalidades sociales del
Estado: (i) el bienestar general, (ii) el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion, y (iii) la basqueda de soluciones de las necesidades basicas
insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental y agua potable.

Que de acuerdo con la Observacion General 15 del 2002 del Comité de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales de la Organizacion de las Naciones Unidas,
el agua es imprescindible para desarrollar actividades cotidianas dirigidas a
evitar el hambre, las enfermedades y la muerte, asi como satisfacer necesidades
de consumo, cocina, saneamiento e higiene personal y domeéstica, al tiempo que,
el derecho a acceder a ella necesariamente implica la realizacion de otros
derechos humanos, tales como la vida, la salud, la higiene ambiental, la
alimentacion, la dignidad humana, la vida cultural, la subsistencia, la educacion,
la vivienda, el trabajo, la intimidad, la proteccidn contra tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes, la igualdad de género, la erradicacion de la
discriminacion, entre otros.

Que la Ley 142 de 1994 consagro el régimen de los servicios publicos
domiciliarios y, en su articulo 4, sefialé que estos se consideran servicios
publicos esenciales, y al igual, el deber de aseguramiento de la prestacion de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo es responsabilidad de los
municipios, conforme lo dispone el numeral 5.1 del articulo 5 de la Ley 142 de
1994; mientras que la prestacion se encuentra en cabeza de las personas
prestadoras de servicios publicos a las que hace alusion el articulo 15 de la
mencionada Ley.



Que en los aspectos econdémicos de los supuestos facticos del precitado Decreto
417 de 2020, declaratorio del Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica, se indico que: "(...) el 42,4% de los trabajadores en Colombia trabajan
por cuenta propia y 56,4% no son asalariados, Los ingresos de este tipo de
trabajadores y sus dependientes dependen de su trabajo diario y esta actividad se
ha visto repentina y sorprendentemente restringida por las medidas necesarias
para controlar el escalamiento de la pandemia. Adicionalmente, estos hogares
son vulnerables al no contar con mecanismos para reemplazar los ingresos que
dejardn de percibir por causa de las medidas sanitarias. Que las medidas
sanitarias resultan en una reduccién de los flujos de caja de personas y empresas.
Los menores flujos conllevan a posibles incumplimientos de pagos y
obligaciones, rompiendo relaciones de largo plazo entre deudores y acreedores
que se basan en la confianza y pueden tomar periodos largos en volver a
desarrollarse”.

Que en virtud de la Declaratoria de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica,
aunada a las medidas de aislamiento ordenadas por el Decreto 531 de 2020,
resulta pertinente incrementar las medidas tendientes a asegurar el acceso, los
subsidios y la financiacidn de los servicios de agua potable y saneamiento basico
a toda la poblacion y, en especial, a la de menores ingresos.

Que el articulo 368 de la Constitucion Politica sefiala que la Nacion, los
departamentos, los distritos, los municipios y las entidades descentralizadas
podran conceder subsidios, en sus respectivos presupuestos, para que las
personas de menores ingresos puedan pagar las tarifas de los servicios publicos
domiciliarios que cubran sus necesidades béasicas.

Que de acuerdo con las previsiones contenidas en el considerando en
precedencia, los departamentos, municipios y distritos estan facultados para
conceder subsidios tarifarios a las personas de menores ingresos, teniendo en
cuenta los recursos con que cuenten a tal efecto.

Que en la medida que el articulo 125 de la Ley 1450 de 2011 dispuso "Para
efectos de lo dispuesto en el numeral 6 del articulo 99 de la Ley 142 de 1994,
para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, los subsidios en ningun
caso seran superiores al setenta por ciento (70%) del costo del suministro para
el estrato 1, cuarenta por ciento (40%) para el estrato 2 y quince por ciento (15%)
para el estrato 3", se hace necesario, en consecuencia, crear una disposicion
tendiente a incrementar transitoriamente los porcentajes maximos de subsidios
mencionados anteriormente, como un mecanismo idéneo para disminuir la
afectacion econdmica que las medidas de aislamiento generan en la poblacion,
en especial, en la de menores ingresos.

Que tal facultad esté sujeta a la disponibilidad de recursos con que cuenten las
entidades territoriales para el efecto, teniendo en cuenta, especialmente, que los
recursos para subsidios se consideran gasto publico social y deben tener
prelacion sobre otros gastos que no sean indispensables.



Que teniendo en cuenta los recursos existentes a nivel territorial, y para cumplir
con el principio de solidaridad, que es la base esencial del régimen de los
servicios publicos, durante el término de declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica por causa de la Pandemia COVID-19, también
se contempla una nueva disposicion dirigida a que las entidades territoriales
puedan asumir total o parcialmente el costo de los servicios puablicos de
acueducto, alcantarillado y aseo de los usuarios en su jurisdiccion, teniendo en
cuenta la necesidad de priorizar las asignaciones de este gasto a aquellos de
menores iNgresos.

Que en caso que las entidades territoriales decidan asumir el costo mencionado
anteriormente, deberan girar a las personas prestadoras la parte correspondiente
de la tarifa que haya sido asumida por el ente territorial respectivo, por cada uno
de los suscriptores y/o usuarios beneficiarios de la medida.

Que el Decreto Legislativo 528 de 2020 dispuso en su articulo 5° la destinacion
del superavit de los fondos de solidaridad y redistribucion de ingresos de los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo en los municipios, previstos en los
articulos 87 y 89 de la Ley 142 de 1994, para financiar las actividades descritas
en los articulos 2 y 3 del Decreto 441 de 2020, una vez se hayan atendido los
compromisos de subsidios existentes en el municipio.

Que en algunos municipios se ha asegurado el acceso ordenado en los articulos
2 'y 3 del Decreto 441 de 2020, asi como los compromisos para atender los
subsidios tarifarios, por lo cual, en estos casos, se propone la introduccion de
una norma que habilite el uso del superavit de los fondos de solidaridad y
redistribucion de ingresos del servicio de aseo, anteriormente mencionados, con
el fin de asumir las inversiones necesarias en dicho servicio.

Que para incrementar las medidas tendientes a facilitar el acceso de los servicios
de acueducto, alcantarillado y aseo a toda la poblacion, se establecera una
disposicion para que las personas prestadoras de tales servicios, habiliten en su
factura la opcién de que los usuarios aporten recursos en forma voluntaria, los
cuales se destinaran a alimentar los fondos de solidaridad y redistribucion de
ingresos en cada municipio.

Que los articulos 10 y 11 de la Ley 1176 de 2007 sefialan la destinacion de los
recursos del Sistema General de Participaciones para el sector de agua potable y
saneamiento basico que se asignan a los departamentos, distritos y municipios.

Que dada la necesidad de contar con recursos en los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo para financiar las actividades derivadas de la Emergencia
Economica, Social y Ecologica en las regiones, se habilita mediante una nueva
norma, el uso de los recursos del Sistema General de Participaciones para el
sector de agua potable y saneamiento basico al financiamiento de las actividades
contenidas en los Decretos legislativos 441 y 528 de 2020, asi como las del
presente decreto.



Que las medidas adoptadas en el sector de agua potable y saneamiento basico
para afrontar la emergencia econdmica, social y ecoldgica , contenidas en los
Decretos legislativos 441y 528 de 2020, asi como las previsiones contenidas en
el presente decreto, pueden requerir la introduccién de ajustes en la regulacion
tarifaria de estos servicios, por lo cual se solicitara a la Comisién de Regulacion
de Agua Potable y Saneamiento Béasico que, en el marco de sus competencias,
expida la regulacion general que resulte necesaria para implementar las medidas
contenidas en los decretos legislativos expedidos.

Que teniendo en cuenta que las consecuencias economicas y sociales de la
emergencia economica, social y ecoldgica causada por la pandemia del COVID-
19 se extienden en el tiempo, es necesario asegurar la vigencia de determinadas
medidas adoptadas en el sector de agua potable y saneamiento basico durante la
vigencia 2020.

Que las medidas adoptadas en relacion con la declaracion de la emergencia
sanitaria y el aislamiento obligatorio, han llevado a que los zoologicos, jardines
botanicos, acuarios y tenedores legales de fauna y establecimientos afines, en
donde las Corporaciones Autonomas Regionales han depositado o entregado en
tenencia especimenes de la fauna silvestre se han visto afectados
econdmicamente puesto que han tenido que cerrar sus puertas al publico, y de
alli derivaban sus ingresos para la manutencién de los especimenes silvestre que
en ellos se encuentra.

Que, en consecuencia,
DECRETA

Articulo 1. Subsidios para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.
Hasta el 31 de diciembre de 2020, los municipios y distritos podran asignar a
favor de los suscriptores residenciales de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, subsidios maximos del ochenta por ciento (80%) del costo
del suministro para el estrato 1; cincuenta por ciento (50%) para el estrato 2; y
cuarenta por ciento (40%) para el estrato 3, en la medida en que cuenten con
recursos para dicho proposito.

Para el efecto, los concejos municipales deberan expedir, a iniciativa del
respectivo alcalde municipal o distrital, los respectivos acuerdos transitorios que
implementen esta medida. En estos casos, las administraciones municipales
deberan tener en cuenta las medidas de aislamiento contenidas en el Decreto 457
de 2020, o las normas que lo modifiquen o adicionen, y realizar las reuniones
virtuales necesarias para viabilizar estas modificaciones. Adicionalmente,
deberan atender las condiciones para otorgar subsidios establecidos en la Ley
142 de 1994 y deberan realizar auditoria a las facturas por deficit de subsidios
presentados por los prestadores.

Articulo 2. Pago de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo por

entidades territoriales. Hasta el 31 de diciembre de 2020, las entidades
territoriales podran asumir total o parcialmente el costo de los servicios publicos
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de acueducto, alcantarillado y aseo de los usuarios, teniendo en cuenta la
disponibilidad de recursos con que cuenten para el efecto y la necesidad de
priorizar las asignaciones para las personas de menores ingresos.

En aquellos casos en que las entidades territoriales decidan asumir total o
parcialmente el costo de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y
aseo, dichas entidades deberan girar a las personas prestadoras la parte
correspondiente de la tarifa que haya sido asumida por el ente territorial
respectivo, por cada uno de los suscriptores y/o usuarios beneficiarios de la
medida, y suscribiran los actos y/o contratos que se requieran a tal efecto.

Las administraciones municipales podran verificar la base de usuarios para no
realizar pagos sobre predios inexistentes, predios duplicados, predios
urbanizados no construidos y consumos suntuarios que no hayan sido objeto de
critica por parte de los prestadores.

Articulo 3. Pago diferido de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado
y/0 aseo para las entidades sin animo de lucro como Zooldgicos, Tenedores de
Fauna, Aviario, Acuarios y Jardines Botanicos o entidades afines. En los
mismos términos y condiciones sefialados en los articulos 1 y 2 del Decreto 528
de 2020, las personas prestadoras de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y/o aseo, podra diferir por un plazo de treinta y seis (36) meses el
cobro del cargo fijo y del consumo no subsidiado a las entidades sin &nimo de
lucro como Zoologicos, Tenedores de Fauna, Aviario, Acuarios y Jardines
Botanicos o entidades afines, que cubren el costo de estos servicios publicos,
con los ingresos de entradas al publico por los consumos causados durante la
Emergencia Economica, Social y Ecologica y los sesenta (60) dias siguientes a
dicha declaratoria, sin que pueda trasladarle al usuario final ningin interés o
costo financiero por el diferimiento del cobro.

PARAGRAFO. Corresponde a las Corporaciones Auténomas Regionales y de
Desarrollo Sostenible, verificar la necesidad del cobro diferido de los servicios
publicos a que hace referencia el presente articulo.

Articulo 4. Aportes voluntarios de los usuarios. Hasta el 31 de diciembre de
2020, las personas prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado
habilitaran en sus facturas la opcion para sus usuarios de aportar recursos en
forma voluntaria para financiar las medidas adoptadas en el marco de la
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, los cuales se destinaran a alimentar
los fondos de solidaridad y redistribucion de ingresos de estos servicios en cada
municipio.

Articulo 5. Destinacion de los recursos de la participacion de agua potable y
saneamiento basico en los departamentos, distritos y municipios. Hasta el 31
de diciembre de 2020, los departamentos, distritos y municipios podran financiar
las actividades sefialadas en el Decreto 441 del 2020, asi como las actividades
que se deriven de las previsiones contenidas en el presente decreto, con los
recursos del Sistema General de Participaciones para agua potable y saneamiento
basico que les sean asignados.
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Articulo 6. Destinacion del Superavit para el servicio de aseo. En el marco de
lo establecido en el articulo 5° del Decreto 528 de 2020, y hasta el 31 de
diciembre de 2020, el superavit existente en los fondos de solidaridad y
redistribucion de los ingresos de los servicios de acueducto , alcantarillado y
aseo en los municipios, que resulte luego de atender las necesidades de subsidios
y de garantizar el acceso al servicio de agua potable de acuerdo con lo ordenado
en los articulos 2 y 3 del Decreto 441 de 2020 , podré destinarse a financiar
actividades del servicio de aseo que no estén cubiertas en la tarifa y que tengan
relacion directa con la atencién de la Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica, especificamente, para la financiacion de actividades y articulos de
bioseguridad, de acuerdo con los lineamientos que a tal efecto expida el
Gobierno nacional.

PARAGRAFO. Los entes territoriales podran destinar igualmente recursos del
Sistema General de Participaciones para agua potable y saneamiento basico a
financiar las actividades mencionadas en el presente articulo.

Articulo 7. Ajustes regulatorios. La Comision de Regulacion de Agua Potable
y Saneamiento Basico debera expedir la regulacion general que se requiera para
implementar las medidas contenidas en los decretos legislativos expedidos para
el sector de agua potable y saneamiento basico en el marco de la Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, contenidas en los Decretos 441 y 528 de 2020 y
en el presente decreto, asi como adoptar de manera transitoria esquemas
especiales para diferir el pago de facturas emitidas, y adoptar de manera
transitoria todas aquellas medidas, disposiciones tarifarias y regimenes
regulatorios especiales que considere necesarios.

Articulo 8. Vigencia de las medidas extraordinarias. Las medidas adoptadas
en los articulos 2 y 3 del Decreto 441 de 2020; y las contenidas en los articulos
3,4y 5 del Decreto 528 de 2020 se extenderan hasta el 31 de diciembre de 2020.

Articulo 9. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su
publicacion.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE.
Dado en Bogota D. C., a 15 de abril de 2020.
IVAN DUQUE MARQUEZ

LA MINISTRA DEL INTERIOR,
ALICIA VICTORIA ARANGO OLMOS

LA MINISTRA DE RELACIONES EXTERIORES, AD HOC
ANGELA MARIA OROZCO GOMEZ

EL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO,
ALBERTO CARRASQUILLA BARRERA
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LA MINISTRA DE JUSTICIA'Y DEL DERECHO,
MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO

EL MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL,
CARLOS HOLMES TRUJILLO

EL MINISTRO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL,
RODOLFOZEA NAVARRO

EL MINISTRO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL,
(SIN FIRMA)

EL MINISTRO DE TRABAJO,
ANGEL CUSTODIO CABRERA BAEZ

LA MINISTRA DE MINAS Y ENERGIA, N
MARIA FERNANDA SUAREZ LONDONO

EL MINISTRO DE COMERCIO, INDUSTRIA'Y TURISMO,
JOSE MANUEL RESTREPO ABONDANO

LA MINISTRA DE EDUCACION NACIONAL,
MARIA VICTORIA ANGULO GONZALEZ

EL MINISTRO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE,
RICARDO JOSE LOZANO PICON

EL MINISTRO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO,
JONATHAN MALAGON GONZALEZ

LA MINISTRA DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES,
SYLVIA CRISTINA CONSTAIN RENGIFO

LA MINISTRA DE TRANSPORTE,
ANGELA MARIA OROZCO GOMEZ

LA MINISTRA DE CULTURA, S
CARMEN INES VASQUEZ CAMACHO

LA MINISTRA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION,
(SIN FIRMA)

EL MINISTRO DEL DEPORTE,
ERNESTO LUCENA BARRERO”

I11. INTERVENCIONES
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1. Universidad de los Andes

En escrito remitido oportunamente a esta Corporacion, un grupo de 19
estudiantes de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes, con la
orientacion de varios de sus profesores®, intervinieron en el tramite del presente
juicio con la pretensién de que la disposicion normativa bajo estudio fuese
declarada exequible, al considerar que las medidas en ella prohijadas, aunque en
la practica resultan insuficientes, acaban por fortalecer la gestion de las entidades
territoriales de cara al contexto de la grave crisis econdmica originada por la
pandemia del coronavirus COVID-19 y agravada por las distintas regulaciones
sobre aislamiento obligatorio para lograr su contencion y mitigacion. Esto es asi,
comogquiera que, en su criterio, su contenido se enfoca principalmente en
“garantizar la prestacion continua y efectiva de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo, aun estando ausente el pago o la capacidad
de pago de los suscriptores y/o usuarios beneficiarios”’, mediante: i) el aumento
de las tasas de subsidio en su favor; ii) la autorizacion a los entes territoriales
para asumir total o parcialmente su costo, teniendo en cuenta la disponibilidad
de recursos y la priorizacion de asignaciones para personas de menores ingresos;
1ii) la potestad otorgada a las personas prestadoras de los mismos para diferir el
cobro del cargo fijo y del consumo no subsidiado a entidades sin animo de lucro
como Zooldgicos, Tenedores de Fauna, Aviario, Acuarios y Jardines Botanicos
0 entidades afines; y iv) la posibilidad de que los usuarios realicen aportes de
recursos de manera voluntaria para financiar los fondos de solidaridad vy
redistribucion de ingresos de dichos servicios en cada municipio.

Adicionalmente, ponen de manifiesto la necesidad de que el escrutinio judicial
de la emergencia econdémica y social declarada por el Gobierno Nacional se
adelante a partir de un analisis transversal e integral de toda la normatividad
dictada al amparo del estado de excepcion vigente, sobre todo a la luz de su
particular gravedad y duracion, “ya que se corre el riesgo de fragmentar el
control constitucional y legal pertinente con una valoracion segmentada” que,
dicho sea de paso, “invisibilice las distintas formas de discriminacion
subyacentes a las politicas gubernamentales”, que solo afloran via revision
holistica de los decretos legislativos dictados por el Presidente de la Republica.

2. Universidad Externado de Colombia

La Directora del Centro Externadista de Estudios Fiscales del Departamento de
Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia, en cumplimiento del
encargo que le fuera deferido por la Decanatura de Derecho de esa misma casa
de estudios, se hizo participe del proceso tramitado a proposito del control
automatico del Decreto 580 de 2020 e inst0 a la Corte Constitucional para que

3 Con el liderazgo de la profesora Isabel Cristina Jaramillo Sierra, los estudiantes Laura Uruefia, Paula Carvajal,
Juan David Diaz, Juan Diego Trujillo, Andrés Muriel, Giovany Salas, Juan Guillermo Méndez, Santiago Rojas,
Ariana Gutiérrez, Bernardo Cérdenas, Ana Maria Giraldo, Adriana Suérez, Valeria Gémez, Juan Pablo
Quifiones, Santiago Sanchez, Valentina Méarquez, Juan Pablo Torrente, Antonia Celis y Nicolas Restrepo,
suscribieron el respectivo concepto en el que, por un lado, “se abordaron problemas generales y/o transversales
a los decretos frente a las posibles vulneraciones de derechos humanos fundamentales que se derivan del
desarrollo especifico de las facultades de emergencia asumidas por el Presidente de la Republica para el manejo
de la pandemia del coronavirus COVID-19"y, por otro, “se redactaron conceptos individuales cualificados
para los casos mas serios de quebrantamiento del régimen constitucional”.
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declarara su exequibilidad al satisfacer, por completo, los requerimientos
formales y materiales dispuestos en el ordenamiento juridico colombiano.

Asi, tras efectuar un breve resumen de las medidas incorporadas en la prevision
legal que se verifica, la interviniente empez6 por advertir que aquella esta
debidamente motivada, fue suscrita por el Presidente de la Republica y todos los
ministros, se expidid durante la vigencia y en desarrollo del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, y tacitamente delimité su ambito
territorial de aplicacion al referirse a los municipios y distritos del pais.

Subraya, en seguida, que su contenido ostenta plena conexidad material y de
finalidad con las causas que dieron lugar al régimen de excepcionalidad
declarado en el Decreto 417 de 2020 y con el objetivo de mitigar los impactos
negativos generados por la situacion de crisis, debido a que tiene por principio
incrementar las herramientas tendientes a asegurar el acceso, los subsidios y la
financiacion de los servicios pablicos de agua potable y saneamiento basico para
toda la poblacién y, en especial, a la de menores ingresos.

Del mismo modo, revela que el articulado sub itdice no contraria ninguna de las
prohibiciones especificas establecidas en la Constitucion Politica de 1991, la Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcion -LEEE- o los tratados internacionales
de derechos humanos ratificados por Colombia, asi como tampoco desconoce el
marco extraordinario de actuacion del Ejecutivo en clave del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, por lo que deben darse por
satisfechos los parametros relativos a la ausencia de arbitrariedad,
intangibilidad y no contradiccion especifica.

Inclusive, lo propio cabe predicar de los criterios de motivacion suficiente,
incompatibilidad y no discriminacion, segun aduce, pues no se evidencia la
imposicién de limitaciones al ejercicio de prerrogativas fundamentales ni mucho
menos de tratos discriminatorios o desiguales de manera injustificada.

Finalmente, respecto de la necesidad y proporcionalidad exigidas en estos
asuntos, termina su intervencion avalando tales juicios sobre la base de estimar
que el decreto legislativo en revision deviene indispensable para alcanzar los
fines que condujeron a prescribir el Estado de Emergencia, al tiempo que cada
una de las clausulas que lo conforman guarda justa proporcion con la gravedad
de los hechos que se buscan conjurar, sin que su aplicacién resulte excesiva por
virtud de la naturaleza inédita de la calamidad puablica que se enfrenta.

3. Federacién Colombiana de Municipios

Por su parte, quien obra como Director Ejecutivo de la Federacion Colombiana
de Municipios hizo llegar a este Tribunal un memorial por medio del cual
respalda la constitucionalidad del Decreto 580 de 2020, en el entendido de que
aquel no solamente faculta a los entes territoriales para que subsidien el costo de
los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo de los suscriptores
residenciales de menores ingresos, sino también para que financien las tarifas
que habran de ser asumidas con cargo a los recursos del Sistema General de
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Participaciones para agua potable y saneamiento basico que les sean asignados;
lo que, en su sentir, atendiendo a las serias afectaciones al orden econémico y
social provocadas por la pandemia del coronavirus COVID-19, “materializa los
fines esenciales del Estado Social de Derecho de servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion”.

4, Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico

La Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, actuando
por conducto de su Director Ejecutivo y del Jefe de la Oficina Asesora Juridica
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, solicité que se declarara la
exequibilidad del Decreto Legislativo 580 de 2020, toda vez que el mismo
cumple a cabalidad con los requisitos formales y materiales exigidos para las
normas promulgadas en el marco de un Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica, acorde con las previsiones contenidas en la Constitucion
Politica y en la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion.

Después de precisar su naturaleza juridica como Unidad Administrativa Especial
encargada de regular los monopolios en la prestacion de los servicios publicos
de agua potable y saneamiento basico, el ente interviniente sostiene que todas y
cada una de las medidas adoptadas en la aludida norma son necesarias, idoneas
y pertinentes para “dotar a los municipios y distritos del pais, hasta el 31 de
diciembre del afio en curso, de instrumentos y facultades extraordinarias y
transitorias que le permitan asignar subsidios en porcentajes maximos y asumir
total o parcialmente el costo de los servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo”, este ultimo calculado con las metodologias tarifarias adoptadas en las
Resoluciones 688 de 2014, 720 de 2015, 825 de 2017 y 853 de 2018, en las que
se diferencia el tipo de suscriptor, el uso del servicio, el porcentaje del aporte
solidario definido por la autoridad territorial respectiva y la estratificacion
socioeconomica de los inmuebles, en virtud de lo estipulado en el articulo 101
de la Ley 142 de 1994%.

En otras palabras, las principales manifestaciones en términos de regulacion alli
esbozadas “atienden y contrarrestan los impactos socioeconémicos que han
causado para los suscriptores, usuarios y prestadores de estos servicios, las
distintas disposiciones legales proferidas en desarrollo de la declaratoria de
emergencia decretada por el Gobierno Nacional a través del Decreto 417 de
2020, entre otras razones, porque, de un lado, salvaguardan la suficiencia
financiera de las empresas durante el contexto de la actual calamidad publica sin
poner en riesgo la continuidad del servicio, aun a pesar del incremento de los
costos por razén de su mayor consumo para cumplir con las pautas sanitarias
dirigidas a mitigar los efectos de la propagacion de la pandemia y, del otro,
permiten resolver temporalmente la necesidad de afianzar los recursos para el
acceso, financiacion y pago de los servicios de sectores con bajo nivel de
ingresos, asi como su giro oportuno a las personas prestadoras de los servicios
publicos de agua potable y saneamiento basico, segun lo preceptuado por los

4 “Por la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”.

16



articulos 365 a 368 Superiores y por el principio de solidaridad que gobierna el
régimen tarifario de los servicios publicos.

5.  Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado -ANDJE-

El Director General de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
intervino en la presente causa por medio de memorial en el que propuso a esta
Corte declarar la exequibilidad del Decreto Legislativo 580 de 2020, pues
ademas “de viabilizar, fortalecer e introducir algunos ajustes a las medidas que
ya habia adoptado el Gobierno Nacional a través de los Decretos 441 y 528 de
2020, considera que, en su expedicidn, se acataron todos los requisitos formales
y materiales.

De entrada, admite que el citado instrumento normativo atiende las exigencias
de indole formal previstas en el articulo 215 constitucional, la Ley Estatutaria de
los Estados de Excepcion y los Tratados Internacionales que reconocen los
Derechos Humanos, habida cuenta de que fue promulgado dentro del término de
vigencia y como resultado del estado de emergencia declarado en todo el
territorio nacional por el Decreto 417 de 2020, con la debida motivacion en sus
apartes considerativos y la firma del Presidente de la Republica y de los ministros
del despacho.

Hecha esa claridad, procede a demostrar que el decreto objeto de control también
acredita las condiciones materiales o sustantivas requeridas, pues se corresponde
con los juicios de conexidad, finalidad y necesidad, al guardar una relacion
estrecha e inescindible, directa y especifica, con las causas de la crisis existente,
visto que concibe mecanismos juridicos y practicos para garantizar que las
personas pertenecientes a los niveles economicos mas vulnerables del pais y las
entidades sin a&nimo de lucro como zooldgicos, aviarios, acuarios y jardines
botanicos, puedan continuar accediendo y gozando de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo, “en un contexto en el que la higiene personal,
la salubridad colectiva y el cuidado sanitario devienen esenciales para hacerle
frente a la propagacion del COVID-19”.

Asi mismo, reconoce que la normativa en estudio supera el juicio de motivacion
de incompatibilidad, ya que lejos de suspender o derogar normas preexistentes,
lo que busca es “crear disposiciones que se traduzcan en acciones concretas
que tengan como propdsito asegurar el alcance y satisfaccion de los fines
esenciales del Estado, armonizados con los derechos fundamentales que se
prevén en la Carta Politica de 1991, modificandose tan solo transitoriamente
el articulo 125 de la Ley 1450 de 2011 sobre subsidios y contribuciones para los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, asi como los articulos 10y 11 de
la Ley 1176 de 2007, que hacen referencia a la destinacion de los recursos del
Sistema General de Participaciones para Agua Potable y Saneamiento Basico de
los departamentos, distritos y municipios.

Entendido de esa manera, expone que de las disposiciones alli contenidas no se

desprenden vicios de proporcionalidad, ausencia de arbitrariedad,
intangibilidad, no discriminacién y no contradiccién especifica, en razén a que
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no imponen ningun tipo de limitacién o restriccion a derechos y garantias
previstas en la Constitucion Politica, no afectan o suspenden derechos humanos
o libertades fundamentales intangibles, ni envuelven segregacion alguna basada
en motivos de raza, lengua, religion u origen nacional o familiar, “pero si
suponen una clara concrecion del concepto de discriminacion positiva, el cual
tiene plena autorizacion constitucional en materia de servicios publicos, en
concordancia con lo dispuesto en el articulo 368 Superior”.

6.  Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos y
Comunicaciones -ANDESCO-

El Representante Legal de la Asociacion Nacional de Empresas de Servicios
Publicos y Comunicaciones intervino en el tramite de la referencia para
solicitarle a esta Corte que declarara la exequibilidad del Decreto Legislativo
580 de 2020, alegando, en primer lugar, que el citado instrumento normativo
cumple con las exigencias de indole formal, ya que fue expedido durante la
vigencia y en desarrollo del estado de emergencia, con la debida motivacion y la
firma del Presidente de la Republica y de todos sus ministros.

En segundo término, sefiala que cada una de las medidas adoptadas guarda
relacion directa con las consideraciones expuestas en la parte motiva del Decreto
580 de 2020, razon por la cual se acredita el presupuesto de conexidad material
interna. De igual manera, refiere que dichas disposiciones estan directamente
vinculadas con los supuestos facticos y las razones que dieron lugar a la
Declaratoria de la Emergencia Economica, Social y Ecologica, por lo que se
ajusta al criterio de conexidad material externa, debido a que alli se asegura la
continuidad de los servicios publicos y el alivio de la carga econdémica que
implica para la mayoria de los colombianos el cumplimiento de las 6rdenes de
aislamiento y las demas requeridas para evitar el escalamiento de la pandemia.

Igualmente, advierte que el precepto legal en estudio se corresponde con los
juicios de ausencia de arbitrariedad y finalidad porque no establece medidas
que suspendan o vulneren derechos fundamentales, pues con estas se busca
garantizar la prestacion continua de los servicios de agua potable y saneamiento
bésico a todos los habitantes del territorio nacional durante la emergencia
sanitaria, asi como generar los mecanismos que les permitan a los usuarios cubrir
con los costos de prestacion de los servicios. Incluso, sostiene que las
disposiciones contenidas en el decreto no vulneran ninguno de los derechos
intangibles ni se oponen a las prohibiciones constitucionales que son aplicables
a los estados de excepcidn, por lo que cabe dar por superados los criterios de
intangibilidad y no contradiccion especifica.

De otra parte, sefiala que las medidas incluidas en el decreto fueron objeto de
una motivacion suficiente, ya que el Presidente de la Republica hizo una
evaluacion detallada de los motivos que justificaban su adopcidn, teniendo en
cuenta, entre otras razones, que las disposiciones legales que de ordinario rigen
los servicios pablicos domiciliarios no son suficientes para garantizar que todos
los usuarios puedan cubrir los costos de prestacion de los servicios y para evitar
poner en riesgo la sostenibilidad de los servicios durante la emergencia. En ese
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orden de ideas, esa complementacidén normativa que resulta del Decreto 580 de
2020 se ajusta a los presupuestos de necesidad e incompatibilidad.

Por Gltimo, a juicio del interviniente, las medidas adoptadas en el instrumento
sometido a revision cumplen a cabalidad con los juicios de proporcionalidad y
no discriminacion, pues no solo resultan idoneas y adecuadas para solventar las
causas que dieron lugar a la declaratoria de la emergencia, sino que no implican
restricciones o afectaciones relevantes a intereses constitucionales legitimos ni
comportan tratos discriminatorios por motivos de raza, lengua, religién, origen
nacional o familiar u opinion politica o filoséfica, haciendo énfasis en que la
referencia a los estratos socioecondmicos efectuada en el articulo 1, se ajusta por
completo a los principios de solidaridad y redistribucién del articulo 367
Superior.

7. Red Nacional de Acueductos Comunitarios de Colombia

En memorial enviado a esta Corporacion, varias organizaciones que integran la
Red Nacional de Acueductos Comunitarios de Colombia® participaron en el
presente juicio para solicitar a esta Corte que declare la exequibilidad
condicionada del articulo 1° del Decreto 580 de 2020, en el entendido de que
“las entidades territoriales deben establecer una ruta diferenciada, simplificada
y acorde a las condiciones particulares de los acueductos comunitarios para
facilitar el acceso a los subsidios destinados a la financiacion de los servicios
publicos de las poblaciones vulnerables ”. Ello, como particular concrecion de
los deberes especiales del Estado frente a las distintas formas de democracia
participativa y la materializacion de la igualdad real y efectiva.

Especificamente, arguyen que el articulo 1° del Decreto 580 de 2020 tiene el
alcance de fijar las condiciones en que los prestadores del servicio de acueducto
-incluidos los acueductos comunitarios que han sido subsumidos en esta
categoria a pesar de sus particularidades- pueden acceder a los subsidios
estatales como una fuente de financiacién de las actividades de los operadores y
como una forma de proteccion de las poblaciones vulnerables en el contexto de
la pandemia generada por el coronavirus COVID-19.

No obstante lo anterior, a su juicio, dicho articulo desconoce que los acueductos
comunitarios “son instituciones que gozan de un reconocimiento constitucional
diferenciado y especial, fundamentado en el impulso de la democracia
participativa y en su origen mayoritario en poblaciones vulnerables”. Asi
mismo, que estos, en su mayoria, se encuentran ubicados en zonas rurales. Dicha
caracterizacion implica que, por mandato constitucional, “no pueda déarseles el
mismo tratamiento que a otros prestadores del servicio de acueducto que tienen
su origen en esquemas empresariales publicos, privados o mixtos que funcionan
bajo Iégicas de mercado ”, por lo que estiman que el legislador extraordinario
incurrié en una “omision legislativa relativa” que conduce a que sea declarada

5 Se trata de Lucia de la Trinidad Galvis Galvis, integrante de Adaca (asociacion de acueductos comunitarios de
Antioquia); Andreiev Alberto Pinzén Franco, miembro de la ONG Enda-Colombia; Javier Marquez Valderrama,
miembro de la Corporacidn Ecoldgica y Cultural Penca de Sabila; y Libardo Lopez Pinzén, Representante Legal
de Retaco (red territorial de acueductos comunitarios de Bogota y Cundinamarca).
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la constitucionalidad condicionada del articulo 1°, bajo el entendido de que los
acueductos comunitarios deben contar con una ruta especial y diferenciada para
el acceso a los subsidios destinados a la proteccion de la poblacién vulnerable®.

8. Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad -Dejusticia-

Varios de los miembros pertenecientes al Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad se sirvieron remitir a esta Corporacion un escrito en el que
pidieron declarar la exequibilidad condicionada de los articulos 1° y 5° del
Decreto 580 de 2020, “en el entendido de que los acueductos comunitarios y
veredales que abastecen de agua potable a zonas rurales y periurbanas también
pueden acceder al pago de los subsidios para los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo y a los recursos de la participacion de agua
potable y saneamiento basico en los departamentos, distritos y municipios”. Al
mismo tiempo, solicitaron que se declarara la inexequibilidad de los apartados
referentes a “los articulos 2 y 37y “los articulos 3, 4 y 5”, incluidos en el
articulo 8 del precepto que se revisa, “en el entendido de que la extension de la
vigencia de las medidas extraordinarias se aplica para todo el contenido de los
Decretos 441 y 528 de 2020 .

Inicialmente, advierten que la norma bajo revision cumple los requerimientos
formales previstos en la Carta Politica, la Ley Estatutaria que rige los Estados de
Excepcidn y la jurisprudencia constitucional en la materia, en tanto aquella se
encuentra debidamente motivada, fue suscrita por el Presidente de la Repulblica

® Para los intervinientes, en el asunto bajo estudio se cumple con los requisitos exigidos por esta Corporacion
para que se configure una omisidn legislativa relativa: (i) La existencia de una norma sobre la cual se predique
necesariamente el cargo: sefialan que, en este caso, la norma de la cual se predica la omision es el articulo 1° del
Decreto 580 de 2020, en especial, el enunciado normativo que remite a la Ley 142 de 1994 para fijar las
condiciones de acceso a los subsidios en el contexto de los servicios publicos domiciliarios como una fuente de
financiacion de las actividades de los prestadores del servicio de acueducto y como forma de proteccion de la
poblacion vulnerable; (ii) Que la misma excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos que, por ser
asimilables, tenian que estar contenidos en el texto normativo cuestionado, o en general, que el precepto omita
incluir un ingrediente o condicion que, de acuerdo con el Texto Superior, resulta esencial para armonizar el
texto legal con los mandatos de la Carta: sostienen que, si bien la norma acusada no excluye expresamente a los
acueductos comunitarios de su ambito de aplicacion, pues puede argumentarse que estos son prestadores del
servicio y, por lo tanto, pueden postularse para recibir estos subsidios, aquella no tiene en cuenta las diferencias
y particularidades de los acueductos comunitarios, sobre todo sus condiciones de vulnerabilidad y la necesidad
de un tratamiento diferencial que facilite el acceso a los recursos de los subsidios, con lo que de facto se les
excluye de esta fuente de financiacion vital para la prestacion de los servicios a las poblaciones mas vulnerables;
(iii) Que la exclusion de los casos o ingredientes carezca de un principio de razon suficiente: afirman que existen
razones constitucionales que justifican el tratamiento diferenciado de los acueductos comunitarios frente a los
prestadores del servicio de acueducto como forma de materializacion del derecho a la igualdad y los deberes
especiales del Estado; iv) Que en los casos de exclusion la falta de justificacion y objetividad genere una
desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las consecuencias de la norma: advierten
que al no contar con un régimen diferenciado para el acceso a los subsidios los acueductos comunitarios no
podran acceder a los mismos, ante la imposibilidad de cumplir los requisitos exigidos por la norma; v) Que la
omisidn sea el resultado de la inobservancia de un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente
al legislador: resaltan que el legislador extraordinario omitié dos deberes constitucionales al expedir la
regulacion acusada: i) el deber de apoyo y acompafiamiento a los acueductos comunitarios y ii) el deber de tomar
medidas para asegurar la igualdad material de los acueductos comunitarios, pues estos se encuentran en situacion
de vulnerabilidad, en la medida en que prestan servicios publicos en zonas de dificil acceso donde el Estado no
ha podido acceder y que los prestadores privados no ven como lucrativas. Por lo demas, no tienen acceso a
fuentes de recursos estatales destinados a financiar la prestacion del servicio de acueducto, como los subsidios,
toda vez que no cumplen con los requisitos técnicos o administrativos exigidos, ya sea por desconocimiento,
falta de recursos o falta de acompafiamiento, “por lo que es deber del Estado desarrollar acciones que permitan
superar estas circunstancias y garantizar el ejercicio del rol democratico de gestores y garantes del derecho
humano al agua reconocido por el constituyente en relacion a este tipo de asociaciones”.
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con la firma de todos sus ministros, se expidié durante la vigencia y en funcién
del Estado de Emergencia, Econémica, Social y Ecoldgica declarada por el
Decreto 417 de 2020, y delimitd su &mbito de aplicacion territorial.

Acto seqguido, puntualizan que, desde el punto de vista material, las medidas
adoptadas en el decreto bajo estudio deben ser objeto de modulacion por parte
de la Corte Constitucional, “con el fin de darle un alcance adecuado a la luz de
la naturaleza de la pandemia sanitaria por el COVID-19, los derechos humanos
y el concepto de justicia hidrica”.

Obrando con esa orientacién y respecto de los articulos 1 y 5 alusivos a los
“Subsidios para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo” y a la
“destinacion de los recursos de la participacion de agua potable y saneamiento
basico en los departamentos, distritos y municipios”, concluyen que esta Corte
debe fijar su alcance “en un sentido que permita a los acueductos comunitarios
y veredales acceder a la financiacion y los recursos que alli se disponen”. Lo
anterior, por cuanto bajo el principio de justicia hidrica y el enfoque de derechos
humanos, las comunidades que autogestionan el acceso al agua tienen derecho a
beneficiarse de las medidas previstas por el Estado para la financiacion,
mejoramiento y asesoria del servicio de acueducto, toda vez que, en su mayoria,
estan conformadas por sujetos en circunstancias de vulnerabilidad. Sin embargo,
para ello es imprescindible el disefio de medidas que se ajusten a las condiciones
diferenciales en las que se desarrolla la gestién comunitaria del agua; es decir, a
las tecnologias de las que hacen uso, las caracteristicas de la poblacion a la cual
abastecen, los lugares en donde se desarrollan y las formas asociativas propias
para el aprovisionamiento y distribucion del recurso hidrico.

Sugerido el contexto en precedencia, indican que el articulo 1° del Decreto 580
de 2020, al no contemplar medidas al respecto y, por el contrario, sujetar las que
contiene, de manera general, a la regulacion propia de la Ley 142 de 1994, “no
responde a la realidad de muchos acueductos comunitarios y veredales del pais,
razén por la cual esta Corporacion debe referirse a la necesidad de disefiar
medidas diferenciales para que los acueductos comunitarios y veredales puedan
acceder tanto a los recursos del Sistema General de Participaciones para agua
potable y saneamiento basico como a los recursos subsidiados por los
municipios y distritos a favor de los suscriptores de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo .

En idéntico sentido, precisan que, en relacion con el articulo 8 referente a la
“Vigencia de las medidas extraordinarias”, cabe que la Corte extienda todas las
medidas estipuladas en el Decreto 441 y 528 de 2020 y no solo algunas de ellas
hasta el 31 de diciembre del presente afio. Esto Gltimo, porque estan dirigidas a
suplir las necesidades hidricas de la poblacion, especialmente el minimo vital de
agua, y a aliviar los gastos relacionados con los servicios publicos domiciliarios,
por lo que su duracion debe ser proporcional con la magnitud de la crisis, que no
solo ha amenazado la salubridad publica del pais, sino que también ha provocado
que muchas familias pierdan su empleo y no cuenten con recursos para sufragar
sus gastos de vivienda.
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Por Gltimo, llaman la atencién sobre el hecho de que la extensidn de las medidas
tiene como objetivo proteger el derecho al agua de las personas en circunstancias
de vulnerabilidad, para quienes “los alivios econémicos relacionados con el
pago de los servicios publicos y las medidas diferenciales para acceder al agua
potable no solo termina beneficiandolos en términos econémicos, sino que les
permite tomar medidas de autocuidado que contribuyen a la salud pablica con
el fin de hacer frente a la pandemia ™.

Q. Gobernadores del Pueblo Indigena Yukpa

Los seis Gobernadores del Pueblo Indigena Yukpa’ presentaron escrito mediante
el cual solicitaron que se decretara la inexequibilidad de las medidas adoptadas
en el marco de la Emergencia Economica, Social y Ecoldgica declarada con
ocasion del riesgo epidemiologico asociado al coronavirus COVID-19, no solo
por resultar discriminatorias para los pueblos indigenas del pais, sino también
por desconocer “el Convenio 169 de 1989 de la OIT, la Ley 21 de 1991 y los
tratados y convenios internacionales sobre derechos humanos suscritos por el
Estado Colombiano y la Constitucion Politica de Colombia ™.

Ciertamente, en su leal saber y entender, dichas normas carecen de un enfoque
étnico, pues ninguna esta destinada a mitigar los efectos de la pandemia en las
comunidades indigenas del pais ni mucho menos a atender sus necesidades. En
tal virtud, solicitan que se declare la inconstitucionalidad de los Decretos
declarativos 417 y 637 de 2020, asi como de los 101 decretos que se profirieron
para mitigar los efectos socioecondémicos de la pandemia. Con todo, de no
accederse a dicha solicitud, instan a la Corte para que declare la exequibilidad
condicionada de los mencionados decretos, “en el entendido de que todas las
medidas deben encaminarse a garantizar la alimentacion de los pueblos
indigenas y a destinar recursos econémicos para las IPS que los atienden .

10. Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica

La Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica participd de la controversia suscitada con motivo de la revision
automatica, oficiosa e integral del Decreto 580 de 2020 y, en consecuencia, pidio
a esta Corporacién que declarara su inexequibilidad por no ajustarse a los
parametros de validez que deben observar los decretos que desarrollan un Estado
de Excepcion.

Acogiendo para el efecto los postulados de la buena fe y de la lealtad procesal
en el marco de las actuaciones adelantadas ante las autoridades jurisdiccionales,
la interviniente puntualiza que la preceptiva bajo examen no cumple con uno de
los requisitos de naturaleza formal exigidos para este tipo de normas, toda vez
que aunque se dicto en vigencia y como corolario del Decreto 417 del 17 de
marzo de 2020 que declar6 el Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica, con adecuada motivacion en el acapite correspondiente al
considerando y delimitacion expresa de su ambito de aplicacién y alcance, sin

7 Jaime Luis Olivella Marquez, Alfredo Pefia Franco, Esneda Saavedra Restrepo, Emilio Ovalle Martinez, Alirio
Ovalle Reyes y Andrés Vence Villar.
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aparejar medidas atafidas a tributos, lo cierto es que lleva la firma del Presidente
de la Republica, “sin haber sido suscrito por todos los ministros del despacho”,
pues el texto publicado en el Diario Oficial y remitido a la Corte Constitucional
no registra “en la pagina 11 la firma del sefior ministro de Salud y Proteccion
Social y en la pagina 13 la firma de la sefiora ministra de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion”, 10 que a todas luces constituye la clara omision de una exigencia
de raigambre constitucional.

11. Grupo Empresas Publicas de Medellin -EPM-

Por fuera del plazo de rigor establecido para el efecto®, los representantes legales
de las empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios que hacen parte
del Grupo EPM, intervinieron en el tramite de la referencia para coadyuvar la
declaratoria de exequibilidad solicitada por la Asociacion Nacional de Empresas
de Servicios Publicos y Comunicaciones -ANDESCO- “frente a las medidas del
Decreto 580 de 2020 y la conveniencia de mantener sus efectos juridicos”.

Segun su criterio, como resultado de las disposiciones adoptadas por el Gobierno
Nacional en materia de servicios publicos domiciliarios a través de los Decretos
Legislativos 441, 528 y 580 de 2020, las empresas prestadoras de los servicios
publicos de acueducto, aseo y alcantarillado han venido efectuando de buena fe
los ajustes regulatorios necesarios para su implementacion, a fin de (i) garantizar
a los usuarios la continuidad y calidad de los servicios publicos domiciliarios;
(ii) realizar la reinstalacion y reconexion inmediata del servicio de acueducto a
los usuarios residenciales; (iii) suspender de manera temporal los incrementos
tarifarios de los servicios de acueducto y alcantarillado; (iv) aplicar el pago
diferido de los servicios publicos a los usuarios residenciales, industriales,
comerciales, oficiales y a las entidades sin animo de lucro; e (v) incluir en la
factura lo referente al aporte voluntario de los usuarios, todo lo cual “ha
implicado una serie de consecuencias econdémicas para las empresas
prestadoras de servicios publicos domiciliarios, al ver incrementados sus costos
de operacion en diversos frentes de trabajo, tales como el técnico, de
distribucion, comercial, tecnoldgico y juridico ™.

Pero ademas de lo anterior, sostienen que no solo modificaron las condiciones
contractuales con cada usuario mediante las facturas, “aplicandose a la fecha el
pago diferido de las cuotas establecidas”, sino que también adelantaron
multiples acuerdos y contratos entre los Municipios y Departamentos para
definir los valores a asumir por parte de cada entidad territorial y la manera como
se realizarian los pagos. Inclusive, “varios Concejos Municipales y Asambleas
Departamentales han aprobado los Acuerdos y Ordenanzas necesarios para
disponer de las partidas presupuestales requeridas para el pago de subsidios y
tarifas”.

En tal virtud, aun cuando de los antecedentes facticos y normativos del tramite
de revision automatica del Decreto 580 de 2020 se evidencia que su publicacion
se hizo sin la firma de dos de los dieciocho ministros en ejercicio, lo cual

8 El término de fijacion en lista del presente asunto corrié entre el 27 de mayo y el 02 de junio de 2020. Sin
embargo, el Grupo EPM alleg6 su intervencion hasta el 26 de junio de 2020.
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conduciria inexorablemente a su declaratoria de inexequibilidad, estiman que la
Corte “deberia dar prelacion a su constitucionalidad material sobre los
aspectos puramente formales, teniendo en cuenta las gravisimas consecuencias
que ello acarrearia tanto para las empresas de servicios publicos domiciliarios
como para los hogares de mas bajos ingresos durante la pandemia ocasionada
por el coronavirus COVID-79”, maxime, tomando en consideracion que “en el
caso concreto tal garantia sustancial si se habria cumplido con la rdbrica
posterior de los Ministros faltantes ™.

Con todo, de llegar a declararse la inexequibilidad del Decreto 580 de 2020 por
razones de forma, solicitan que los efectos de dicha decision se difieran en el
tiempo hasta el 1° de enero de 2021, atendiendo a los intereses en discusion.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion, mediante concepto del 18 de junio del afio
en curso, al pronunciarse sobre la constitucionalidad del Decreto Legislativo 580
del 15 de abril de 2020, le solicito a esta Corporacion, a manera de peticion
principal, declarar su inexequibilidad con efectos diferidos al 31 de diciembre
de 2020, al haber inobservado el requisito formal de suscripcion.

Subsidiariamente y como efecto de este diferimiento, pidié que se analizara la
constitucionalidad del instrumento normativo bajo estudio y lo declarara
ajustado a la Carta Politica, “salvo el inciso final del articulo tercero, cuya
exequibilidad debe condicionarse en el entendido de que la vigencia del alivio
contemplado en esta disposicion debe extenderse hasta la fecha en que el
Gobierno Nacional permita la apertura de las entidades alli mencionadas .

Siendo asi las cosas, comienza por destacar que el Decreto 580 de 2020 no
cumple con el requisito de suscripcion exigido en el articulo 215 Superior y en
la jurisprudencia de esta Corporacion, pues aparece acreditado que aquel “no
esta firmado por todos los ministros del Despacho, ya que carece de la firma del
Ministro de Salud y Proteccion Social y de la Ministra de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, segun da cuenta la propia pagina web de la Presidencia de la
Republica y el Diario Oficial del 15 de abril de 2020 .

A este respecto, enfatiza en el hecho de que la regla constitucional consistente
en la firma de los decretos legislativos expedidos en el marco de un estado de
excepcion por parte de todos los ministros “es expresa, claray ha sido exigida
por la Corte sin excepcion”, razon por la cual “la carencia de alguna de las
firmas invalida la norma ", debido a que “se trata de un asunto que debe adoptar

® Para el Procurador General de la Nacion, lo razonable en estos casos “es que se le permita diferir el pago de
los consumos que se deriven hasta el momento en que efectivamente puedan volver a abrir al pablico, hecho que
estd condicionado a las habilitaciones que hace el Gobierno Nacional por sectores y segun la evolucién del
contagio en el pais, y no al tiempo en que se decreté el estado de excepcién”, entre otras razones, porque puede
suceder que “pese a seguir el confinamiento, o prohibir que esta clase de lugares se abran al publico por el
riesgo que de esa apertura se puede derivar, generara para los operadores de estos, serios problemas de flujo
de caja para hacer frente al pago oportuno de las facturas del servicio publico y de sus acumulados”. Sobre
esta base, “se considera que limitar la vigencia de la medida a la duracion del estado de emergencia, es decir,
hasta el 15 de abril y 60 dias més, esto es, hasta el 15 de junio de 2020, desconoce la finalidad misma del alivio
que se pretendio generar”.
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todo el gobierno en términos constitucionales con unos claros efectos de control,
limitacion y responsabilidad, en tanto no supone una simple manifestacion
auténoma y discrecional del Presidente de la Republica”, sino que, por el
contrario, “se requiere que todos los ministros avalen la decision de excepcion
como una forma de materializar la responsabilidad politica y juridica del
gobierno frente a las medidas de excepcion que se tomen”.

Ni siquiera la suscripcion del decreto en forma posterior, como al parecer
acontecid en esta oportunidad, recalca, puede entenderse como una férmula
valida a la que pueda recurrir el Gobierno Nacional una vez sometido su texto al
control automatico de constitucionalidad, pues insiste, “constituye un requisito
de validez de la disposicidn "y, por consiguiente, ha de examinarse “al momento
en que se publica en el Diario Oficial”, fecha en la que cobra fuerza vinculante.

Sin embargo, a pesar de dicha claridad, la Vista Fiscal considera que, sobre la
base de un ejercicio de ponderacion, las medidas adoptadas en el Decreto 580 de
2020 “sugieren la necesidad de que se adopte un fallo de inexequibilidad
diferida”’, con miras a lograr un equilibrio entre el principio de supremacia de la
Constitucidn, el principio de conservacion del derecho y los intereses en juego,
sobre todo porque una inconstitucionalidad inmediata “puede resultar mas
lesiva de los derechos y garantias de los ciudadanos que su mantenimiento en
el ordenamiento juridico, dado que los subsidios a los servicios publicos
esenciales como agua, aseo y alcantarillado, la posibilidad de diferir su pago,
asi como los sistemas de financiacion imponen que se difieran los efectos de la
inexequibilidad hasta el 31 de diciembre de 2020 ”, no sin antes advertir que
debe activarse la responsabilidad politica y juridica por la omision advertida®®.

10 Por esta razon, el Jefe del Ministerio Publico resolvié continuar con el analisis formal y material del decreto
legislativo sometido a revision. En primer lugar, sostuvo que aquel cumple a cabalidad con los presupuestos
formales restantes, por cuanto (i) explica las razones que justifican su adopcién, (ii) se expidi6 dentro del término
de vigencia del Estado de Emergencia y (iii) su aplicacién es para todo el territorio nacional. En segundo término,
preciso que, en conjunto, las medidas adoptadas en el Decreto 580 de 2020 buscan cumplir tres objetivos, a
saber: (i) la garantia del suministro de agua potable a todos los habitantes del pais; (ii) la garantia de un auxilio
econodmico para las personas que no puedan pagar los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo; y
(iii) la solvencia econémica de las entidades territoriales que generen las medidas de auxilio para los ciudadanos
mas necesitados. Por tal motivo, indica que las medidas alli adoptadas cumplen con los requisitos materiales
exigidos para su declaratoria de conformidad con la Carta Politica: (i) Conexidad interna y externa por tener
relacion directa y especifica con los motivos que dieron lugar al estado de emergencia econdémica, social y
ecoldgica, y con su propia expedicion; (ii) ausencia de arbitrariedad e intangibilidad, pues la regulacion que se
revisa no tiene incidencia negativa en el ntcleo esencial de los derechos fundamentales ni impone restricciones
a los derechos intangible descritos en el articulo 4° de la Ley 137 de 1994; (iii) no contradiccién especifica,
comoquiera que las disposiciones estructuran unas posibilidades para el acceso efectivo a los servicios publicos
de acueducto, alcantarillado y aseo para las personas con menores recursos, sin contradecir postulados
constitucionales ni legales, ni restringir la competencia del Congreso para reformar, adicionar o derogar el
conjunto de disposiciones normativas; (iv) finalidad, en tanto todas las medidas son potencialmente aptas para
conjurar los efectos de la crisis; (v) motivacion suficiente, ya que los considerandos expuestos por el Gobierno
Nacional en la declaratoria refieren la necesidad de garantia de acceso al agua potable para la poblacion
vulnerable, la concesion de subsidios y el acceso efectivo a los servicios pablicos para los mas necesitados; (vi)
necesidad factica y subsidiariedad juridica por la necesidad de adoptar medidas sanitarias de prevencion que
involucran el suministro de agua potable para todos los ciudadanos y la garantia de financiacion de las entidades
territoriales que decidieran subsidiar y/o pagar los servicios de los mas necesitados; (vii) incompatibilidad al no
suspenderse leyes que sean incompatibles con el estado de emergencia y evidenciar que la normatividad actual
no cuenta de forma expresa y amplia con las medidas que fueron adoptadas para garantizar los servicios publicos
en comento para los mas necesitados; (viii) proporcionalidad, habida cuenta de que las disposiciones especificas
resultan adecuadas de cara a la calamitosa situacién generada por el contagio del COVID-19 a que se ven
expuestos los ciudadanos de menores recursos; y (ix) no discriminacion, toda vez que no impone tratos
diferenciados por razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filosofica y, en
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V. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

Es competente la Corte Constitucional para decidir sobre la constitucionalidad
del Decreto Legislativo 580 del 15 de abril de 2020, expedido por el Presidente
de la Republica en desarrollo del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020,
declaratorio del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, con
arreglo a lo expresamente previsto en el paragrafo del articulo 215 y en el
numeral 7° del articulo 241 de la Carta Politica, asi como en el articulo 55 de la
Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion.

2. Analisis de constitucionalidad del Decreto Legislativo 580 de 2020.
Metodologia decisional por seguir

Para efectos de adelantar el control oficioso de constitucionalidad de las medidas
adoptadas en el Decreto Legislativo 580 de 2020, esta Corte procedera de la
siguiente manera: inicialmente, (i) habra de efectuar una caracterizacion general
de los Estados de Excepcion y, en particular, del Estado de Emergencia, (ii)
precisara el fundamento y alcance del control judicial constitucional de los
decretos legislativos expedidos al amparo de dicho régimen exceptivo, y (iii)
reiterara los requerimientos sustantivos exigidos por el ordenamiento juridico
para predicar su validez formal y material.

En seguida, y con motivo de la solicitud realizada por la propia Secretaria
Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, en
su calidad de delegataria funcional del autor del instrumento normativo objeto
de estudio, (iv) entrara a verificar si el mismo fue expedido con el cumplimiento
de los requisitos formales. Solo en caso de que sea superada tal instancia o de
que se considere plausible acceder a la solicitud realizada tanto por el Procurador
General de la Nacion como por el Grupo EPM, en el sentido de declarar su
inexequibilidad con efectos diferidos al 31 de diciembre de 2020, (v) se abordara
el examen material de las diversas disposiciones que lo integran a través de la
delimitacion de su contenido y alcance en contraste con los pardmetros previstos
en la Constitucion, la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion, los tratados
de derechos humanos y la jurisprudencia constitucional.

Esto Gltimo, habida cuenta de que la Corte Constitucional Gnicamente podra
abstenerse de continuar con el examen a ella encargado cuando quiera que
evidencie la existencia de un vicio que suscite la inconstitucionalidad inmediata
del decreto legislativo sometido a su conocimiento, pues de optar por la
modulacion temporal de sus efectos estaria permitiendo su aplicacion material
sin haberse adelantado el control constitucional integral y automatico que se
ejerce sobre este tipo de actos normativos extraordinarios.

3. Estandares del escrutinio judicial de los decretos dictados con

lo que tiene que ver con la regla de tratamiento diferente para sectores vulnerables y entidades sin animo de
lucro, es claro que la situacion factica se enmarca en el “principio de tratamiento diferente a casos diferentes” .
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fundamento en la declaracidn de un estado de emergencia econémica,
social y ecologica

3.1. Caracterizacion general de los Estados de Excepciony, en particular,
del Estado de Emergencial!

3.1.1. La jurisprudencia de esta Corporacién se ha ocupado en numerosas
oportunidades de precisar la naturaleza y el alcance del Estado de Emergencia
regulado en el articulo 215 de la Carta Politica. Del mismo modo, se ha esforzado
por identificar las fuentes, criterios y estandares que deben observarse para
efectos de juzgar la constitucionalidad de los decretos de desarrollo que dicta el
Presidente de la Republica. A continuacion, la Corte reiterard los aspectos
basicos del precedente sobre la materia con el proposito de aplicarlos en el
analisis del Decreto Legislativo Numero 580 del 15 de abril de 2020, sometido
a su escrutinio en esta oportunidad.

3.1.2. Como es sabido, los articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica
consagran los llamados “Estados de Excepcion”, dividiendolos en tres
instituciones claramente diferenciables: (i) el Estado de Guerra Exterior; (ii) el
Estado de Conmocidn Interior; y (iii) el Estado de Emergencia. Las mismas
disposiciones superiores se ocupan de fijar los criterios dentro de los cuales los
mismos estan llamados a operar, sefialando a su vez las particularidades o rasgos

distintivos que identifican a cada uno.

3.1.3. Segun lo ha puesto de presente esta Corte, la regulacion constitucional de
los estados de excepcion responde a la decision del Constituyente de garantizar
la vigencia y eficacia de la Carta, aun en contextos de crisis 0 de anormalidad,
cuando por razon de su gravedad, tales situaciones no puedan ser conjuradas a
traves de los medios ordinarios de control con que cuenta el Estado. En estos
casos, la institucion de los estados de excepcion otorga poderes excepcionales y
transitorios al Gobierno Nacional, materializados en el reconocimiento de
atribuciones legislativas extraordinarias, que le permiten adoptar las medidas
necesarias para atender, repeler y superar la crisis o anormalidad surgida.

3.1.4. Los estados de excepcion se convierten asi, en la respuesta juridica que se
brinda a la sociedad ante situaciones extraordinarias que amenazan el orden
institucional, frente a las cuales se debe contar con instrumentos igualmente
excepcionales tendientes al restablecimiento de la normalidad, que deben
conciliar la necesaria eficacia de la respuesta a las causas de perturbacién con la
preservacion de los principios esenciales del Estado social de Derecho, cuya
primacia es la que se pretende proteger.

3.1.5. De suerte que ademas de las directrices fijadas en la propia Carta Politica

11 Este capitulo se apoya en las consideraciones contenidas, entre otras, en las sentencias C-136 de 2009, M.P.
Jaime Araljo Renteria; C-145 de 2009, M.P. Nilson Pinilla Pinilla; C-224 de 2009, M.P. Jorge Ivén Palacio
Palacio; C-225 de 2009, M.P. Clara Elena Reales Gutiérrez; C-226 de 2009, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo; C-911 de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, C-223 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva;
C-241 de 2011, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-671 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios; C-701 de 2015,
M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez; C-465 de 2017, M.P. Cristina Pardo Schlesinger; C-466 de 2017, M.P.
Carlos Bernal Pulido; y C-467 de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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orientadas a regular su funcionamiento, garantizar su caracter excepcional y
transitorio, y limitar las facultades del Gobierno a las estrictamente necesarias
para atender la crisis surgida, se faculto al legislador para que regulara y fijara
el &ambito de aplicacion material de los Estados de Excepcion a través de una ley
de naturaleza estatutaria.

3.1.6. Es asi como el caracter reglado, excepcional y limitado de los estados de
excepcion se garantiza por medio de su estricta regulacion en la Constitucion y
en la Ley 137 de 1994 -en adelante LEEE-'?, sin que sobre mencionar sus
especiales dispositivos de control politico y judicial®3.

3.1.7. Por un lado, el Texto Superior dispuso un complejo sistema de controles
politicos especificos para los estados de excepcion, a saber: (i) la autorizacion
del Senado para la declaratoria del Estado de Guerra Exterior; (ii) el concepto
favorable del Senado para la segunda prérroga del Estado de Conmocion
Interior; (iii) las reuniones del Congreso por derecho propio; (iv) los informes
que debe presentar el Gobierno Nacional al Congreso de la Republica sobre su
declaratoria y evolucion; y, finalmente, (v) la competencia del Congreso para
establecer la responsabilidad politica del Presidente y de los ministros por la
declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, o que
constituya grave calamidad puablica, sin la ocurrencia de los supuestos
contemplados en los preceptos constitucionales, o por el abuso en el ejercicio de
las facultades excepcionales. Y por otro, establecié el control judicial
constitucional automatico de los decretos legislativos expedidos en el marco de
los estados de excepcion, conforme a lo dispuesto en los articulos 212 a 215
constitucionales, el cual esta desarrollado mas ampliamente por los articulos 55
de la LEEE y 36 a 38 del Decreto 2067 de 1991.

3.1.8. Tratandose del Estado de Emergencia, que interesa a esta causa, la Carta
Politica, en el articulo 215, le ha establecido unos rasgos particulares o
distintivos, que se constituyen en escrupulosos limites al ejercicio de las
facultades del Gobierno durante su invocacion, dentro de los cuales resulta de
interés destacar los siguientes:

3.1.8.1. El Estado de Emergencia podra ser declarado por el Presidente de la
Republica y todos los Ministros, siempre que sobrevengan hechos distintos a los
previstos en los articulos 212 y 213 que: (i) perturben o amenacen perturbar en
forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico del pais, o que
(ii) constituyan grave calamidad publica. Este ultimo concepto ha sido definido

12 E caracter reglado, excepcional y limitado se refleja en varios requerimientos: (i) la Constitucién prevé
especificas causales para decretar los estados de excepcion; (ii) la regulacion de los estados de conmocion interior
y de emergencia econdmica, social y ecologica, se funda en el principio de temporalidad (precisos términos para
su duracién); y (iii) la Constitucion dispone limitaciones materiales estrictas para los estados de excepcidn, tales
como que (a) los civiles no sean juzgados por autoridades militares (art. 213 de la CP), (b) los derechos humanos
no puedan ser limitados (art. 93 de la CP) y (c) el derecho internacional humanitario debe ser respetado (art. 214
de la CP).

13 El control judicial est4 a cargo de la Corte Constitucional respecto de los decretos legislativos, segtin lo dispone
el numeral 7 del articulo 241 de la Carta Politica, y del Consejo de Estado, tal como lo dispone el numeral 8 del
articulo 111 de la Ley 1437 de 2011, al prescribir que le corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado “[e]jercer el control inmediato de legalidad de los actos de caracter
general dictados por autoridades nacionales con fundamento y durante los estados de excepcion”.
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por esta Corte como “una desgracia o infortunio que afecta intempestivamente
a la sociedad o a un sector importante de ella...”**. La calamidad publica asi
explicada alude, entonces, a un evento o episodio traumatico, derivado de causas
naturales o técnicas, que altera gravemente el orden econdmico, social o
ecologico, y que ocurre de manera imprevista y sobreviniente.

Al respecto, este tribunal ha sefialado que “los acontecimientos no solo deben
tener una entidad propia de alcances e intensidad traumaticas, que logren
conmocionar o trastrocar el orden econémico, social o ecologico, 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” (Negrillas originales)'®. De ahi que la jurisprudencia
en la materia haya reconocido que la calamidad publica bien puede tener una
causa natural, tal y como ha sucedido por cuenta de temblores o terremotos,
avalanchas, desbordamientos de rios, inundaciones, etc.; o bien puede
comprender una causa técnica, cual es el caso, por ejemplo, del cierre de una
frontera internacional, 0 “accidentes mayores tecnoldgicos ™*°. Ello se refleja,
por lo menos desde la entrada en vigencia de la Carta Politica de 1991, en la
declaratoria de multiples Estados de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica
por distintas razones: (i) la fijacion de salarios de empleados publicos?’; (ii) la
crisis en el servicio publico de energia eléctrica®®; (iii) el acaecimiento de
desastres naturales®®; (iv) la revaluacion del peso frente al délar?; (v) el deterioro
de la situacion de los establecimientos de crédito?; (vi) las actividades
relacionadas con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos
captados del publico??; (vii) los servicios publicos de la seguridad social y la
atencion en salud?; y, por ultimo, (viii) la situacion fronteriza con Venezuela?*.

3.1.8.2. Asi mismo, el canon 215 constitucional prescribe que la declaratoria del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica solo puede llevarse a cabo
“por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podrain
exceder de noventa dias en e/ afio calendario”. A su vez, la mencionada

14 Sentencia C-216 de 1999, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

15 fdem.

16 |_a Corte ha aclarado que el estado de excepcidn previsto en el articulo 215 puede tener diferentes modalidades,
dependiendo de los hechos que motiven su declaratoria. Asi, se procedera a declarar la emergencia econémica,
cuando los hechos que dan lugar a la declaracién se encuentren relacionados con la perturbacion del orden
econémico; social, cuando la crisis que origina la declaracidn se encuentre relacionada con el orden social; y
ecoldgica, cuando sus efectos se proyecten en este Ultimo &mbito. En consecuencia, también se podran combinar
las modalidades anteriores cuando la crisis que motiva la declaratoria amenace con perturbar estos tres drdenes
de forma simultanea, quedando, a juicio del Presidente de la Republica, efectuar la correspondiente valoracion
y plasmarla asi en la declaracion del estado de excepcion. Consultar, entre otras, las Sentencias C-135 de 2009,
M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y C-156 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

17 Decreto 333 de 1992.

18 Decreto 680 de 1992.

19 Decreto 1178 de 1994, Decreto 195 de 1999, Decreto 4580 de 2010 y Decreto 601 de 2017.

20 Decreto 80 de 1997.

2 Decreto 2330 de 1998.

22 Decreto 4333 de 2008 y 4704 de 2008.

23 Decreto 4975 de 2009.

24 Decreto 2963 de 2010 y Decreto 1170 de 2011.
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disposicién normativa prevé que los decretos legislativos dictados al amparo de
tal declaracion tendran “fuerza de ley”” y deberan ser (i) motivados; (ii) firmados
por el Presidente de la Republica y todos los Ministros de despacho; y (iii)
destinados “exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos”. lgualmente, habran de (iv) referirse a “materias que tengan relacion
directa y especifica con el estado de emergencia” y (v) gozaran de vocacion de
permanencia®®, lo cual significa que pueden reformar o derogar la legislacion
preexistente y poseen vigencia indefinida, hasta tanto el Congreso proceda a
derogarlos o reformarlos, salvo cuando se trate, asi sea en forma transitoria, de
normas relativas a la imposicion de tributos o modificacion de los existentes?®,
en cuyo caso las mismas “dejardan de regir al término de la siguiente vigencia
fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter
permanente”.

3.1.8.3. También el precitado articulo sefiala que el Gobierno Nacional, en el
decreto que declare el Estado de Emergencia, debe indicar el término dentro del
cual el Presidente de la Republica va a hacer uso de las facultades extraordinarias
y convocara al Congreso, si este no se hallare reunido, para que lo haga dentro
de los diez dias siguientes al vencimiento de dicho término, a fin de que evalle
las causas de la declaratoria de Emergencia y se pronuncie expresamente sobre
la conveniencia y oportunidad de las medidas en ella adoptadas?’.

3.1.8.4. Finalmente, conviene destacar que, mediante los decretos legislativos de
desarrollo del Estado de Emergencia, el Gobierno Nacional no podra desmejorar
los derechos sociales de los trabajadores.

3.2. Fundamento y alcance del control judicial constitucional de los
decretos expedidos al amparo del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica?®

3.2.1. Como se puede advertir, los estados de excepcion son respuestas, fundadas
en la juridicidad que impone la Carta Politica, a situaciones graves y anormales
que no pueden ser enfrentadas por el Estado a partir de sus competencias
ordinarias. Sin embargo, una caracteristica propia del Estado constitucional es
que esa potestad no sea omnimoda ni arbitraria. Por ello, el ordenamiento
superior establece una serie de presupuestos minimos de procedibilidad y
condiciones que deben cumplirse tanto en los decretos legislativos que declaran
el estado de excepcion como en aquellos que prevén las medidas legales
extraordinarias para hacerle frente a la crisis, conocidos usualmente como

25 Sentencia C-136 de 1999, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

26 Sentencia C-1179 de 1994, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

27 En cuanto hace a las competencias del cuerpo legislativo en el marco de los Estados de Emergencia, el articulo
215 de la Constitucion dispone lo siguiente: (i) examinara hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por
acuerdo de las dos camaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que determinaron
el Estado de Emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciard expresamente sobre la conveniencia y
oportunidad de las mismas; (ii) podra derogar, modificar o adicionar, durante el afio siguiente a la declaratoria
de la emergencia, los decretos a que alude este articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de iniciativa
del Gobierno, asi como ejercer sus atribuciones constitucionales; e, incluso, (iii) se reunird por derecho propio,
si no fuere convocado por el Gobierno Nacional.

28 Este capitulo se apoya en las consideraciones contenidas, entre otras, en las Sentencias C-225 de 2011, M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; C-465 de 2017, M.P. Cristina Pardo Schlesinger; C-466 de 2017, M.P.
Carlos Bernal Pulido; y C-467 de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz.
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decretos de desarrollo. Estos requerimientos son los que, a su turno, justifican
la competencia de la Corte para verificar la compatibilidad entre los decretos y
el Texto Superior, bajo el entendido de que la imposicion de un régimen
exceptivo supone la adopcidn de un mecanismo extraordinario que, en todo caso,
estd sometido a condiciones de validez reclamadas por la propia Constitucion
para asegurar no solamente que no se desborden los poderes otorgados, sino que
se mantenga la racionalidad del orden instituido y se respeten los derechos y
prerrogativas iusfundamentales.

3.2.2. Asi pues, es claro que el control constitucional que se ejerce sobre el
decreto declaratorio y los decretos legislativos de desarrollo, reviste un caracter
integral, automatico u oficioso?®, buscando determinar, tanto por su aspecto
formal como material, si efectivamente las medidas se expidieron con estricta
sujecion a los mandatos contenidos en las normas que los regulan, o si por el
contrario, a traves de las mismas el titular de tales competencias extraordinarias
desbordo los limites y condiciones establecidas.

3.2.3. En relacion con esto dltimo, la propia Corte ha puntualizado que los
decretos que se expidan al amparo de los estados de excepcidn, estan sujetos a
los requisitos y limitaciones -formales y materiales- que se desprenden de la
propia Constitucién (arts. 212 a 215), de la Ley Estatutaria de los Estados de
Excepcion (Ley 137 de 1994, arts. 1° a 21 y 46 a 50) y de los tratados
internacionales sobre derechos humanos que, por virtud de lo dispuesto en el
articulo 93 de la Carta Politica, prevalecen en el orden interno y no pueden
limitarse durante los estados de excepcion.

3.2.4. En las anotadas condiciones, el que exista un régimen juridico con
sujecion al cual deben ejercerse las competencias que resultan de la declaratoria
de un estado de excepcion también permite concretar el principio de legalidad
que, como ha sostenido esta Corporacion, a mas de obligar a que el Gobierno
actle con estricto apego a la normatividad que rige los estados de excepcion,
exige que las suspensiones extraordinarias de los derechos y libertades que
tengan lugar en razdn de la crisis, no sean incompatibles con las obligaciones del
Estado y, mucho menos, con las derivadas del derecho internacional humanitario
y del derecho internacional de los derechos humanos.

3.3. Criterios formales y materiales que rigen el control de
constitucionalidad de los decretos legislativos expedidos al amparo del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica

3.3.1. El control constitucional que le corresponde adelantar a la Corte respecto
de los decretos expedidos al amparo de un Estado de Emergencia, teniendo como
fondo sus particularidades o rasgos distintivos, presenta dos facetas: una formal
y otra material. Se trata, basicamente, de un detallado escrutinio que tiene por
objeto garantizar que todos los limites previstos para el ejercicio de las facultades

2 Consultar, entre otras, las Sentencias C-004 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; C-447 de 1992, M.P.
Eduardo Cifuentes Mufioz; C-366 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-122 de 1997, M.P. Antonio
Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufioz; C-122 de 1999, M.P. Fabio Morén Diaz; C-216 de 1999, M.P.
Antonio Barrera Carbonell; y C-135 de 2009, Humberto Antonio Sierra Porto.
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de excepcion sean debidamente respetados por el Gobierno Nacional.

3.3.2. Asi, con base en todo cuanto se ha repasado y por virtud de las reglas
desarrolladas en la LEEE, el examen formal de un decreto legislativo exige
verificar el cumplimiento de los siguientes tres requisitos: (i) que haya sido
suscrito por el Presidente de la Republica y por todos los ministros del despacho;
(ii) que haya sido expedido en desarrollo del estado de excepcién y dentro del
término de su vigencia; y (iii) que se encuentre motivado. Adicionalmente, en
los casos en que la declaratoria del estado de emergencia haya comprendido
Unicamente determinado ambito territorial, debe verificarse que los decretos de
desarrollo no lo excedan.

3.3.3. Por su parte, el examen de tipo material o sustancial comprende el
desarrollo de varios escrutinios que, como ha definido la Corte, constituyen
expresiones operativas de los principios que guian los estados de excepcion. Y
aun cuando en la préactica decisional de este Tribunal se han evidenciado algunas
divergencias en el orden, contenido y agrupacion de tales juicios, aquellas no
han afectado el estricto rigor del control constitucional propiamente dicho. Sea
esta la oportunidad, entonces, para unificar su alcance con el objeto de afinar su
caracterizacion, precisandose, por lo demas, el orden en el que deben aplicarse,
como se sigue a continuacion:

3.3.3.1. El juicio de finalidad®® se encuentra expresamente previsto en el articulo
10 de la LEEE3!. Segln este parametro, toda medida desplegada en los decretos
legislativos debe estar directa y especificamente encaminada a conjurar las
causas de la perturbacion y a impedir la extension o agravacion de sus efectos®?.

3.3.3.2. El juicio de conexidad material® esta compuesto por los articulos 215
de la Carta Politica®* y 47 de la LEEE®. Con este presupuesto, se busca
determinar si las disposiciones contenidas en el decreto legislativo guardan
relacion con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion.
En tal sentido, la jurisprudencia constitucional ha puntualizado que la conexidad
debe ser evaluada desde dos puntos de vista: (i) interno, esto es, la relacién entre

%0 La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre este juicio, entre otras, en las sentencias C-467 de 2017, M.P.
Gloria Stella Ortiz; C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido; C-465 de 2017, M.P. Cristina Pardo Schlesinger;
C-437 de 2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo; y C-434 de 2017, M.P. Diana Fajardo Rivera.

81 “Finalidad. Cada una de las medidas adoptadas en los decretos legislativos deberd estar directa y
especificamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus efectos”.
32 Consultar, entre otras, la Sentencia C-724 de 2015, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. En esa oportunidad, la
Corte consider6 que “Las medidas adoptadas por el Gobierno al amparo de la declaratoria de emergencia
econémica, social y ecologica (i) deben estar destinadas exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la
extension de sus efectos; y (ii) deberan referirse a asuntos que tengan relacion directa y especifica con el estado
de emergencia”. Por su parte, en la Sentencia C-700 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz, el pleno de la Corte
estimo que el juicio de finalidad “(...) es la exigencia constitucional de que todas las medidas adoptadas estén
dirigidas a solucionar los problemas que dieron origen a la declaratoria de los estados de excepcion. En otras
palabras, es necesario que el articulado cumpla con una finalidad especifica y cierta”.

33 Sobre este juicio, consultar, entre otras, las Sentencias C-517 de 2017, M.P. lvan Humberto Escruceria Mayolo
(e); C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido; C-467 de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; C-437 de
2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo; y C-409 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo.

34 “Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con el estado de
emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes”.

3 “Facultades. En virtud de la declaracion 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”.
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las medidas adoptadas y las consideraciones expresadas por el Gobierno
Nacional para motivar el decreto de desarrollo correspondiente®®; y (ii) externo,
es decir, el vinculo existente entre las medidas de excepcién y los motivos que
dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia®’.

3.3.3.3. El juicio de motivacion suficiente® ha sido entendido como una pauta
que complementa la verificacion formal, al indagar si, aparte de haberse
formulado una fundamentacion del decreto de emergencia, el Presidente de la
Republica ha ofrecido razones que resultan suficientes para justificar las medidas
adoptadas. Dicha motivacion es exigible frente a cualquier tipo de medidas®®,
siendo particularmente relevante para aquellas que limitan derechos
constitucionales, por cuanto el articulo 8 de la LEEE establece con claridad que
los “decretos de excepcion deberan sefialar los motivos por los cuales se
imponen cada una de las limitaciones de los derechos constitucionales .

3.3.3.4. El juicio de ausencia de arbitrariedad*® tiene por objeto comprobar que
en el decreto legislativo no se establezcan medidas que transgredan las
prohibiciones para el ejercicio de las facultades extraordinarias reconocidas en
la Constitucion, la LEEE y los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia. Para cumplir con tal cometido, esta Corporacién habra
de verificar que las disposiciones adoptadas en los decretos legislativos: (i) no
suspendan o vulneren el ndcleo esencial de los derechos y libertades
fundamentales*!; (ii) no interrumpan el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico y de los érganos del Estado; y (iii) no supriman o modifiquen los
organismos y las funciones basicas de acusacion y juzgamiento®?.

3.3.3.5. El juicio de intangibilidad* parte del reconocimiento que ha efectuado

3% En la Sentencia C-409 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo, la Sala Plena concluyd que la conexidad
interna hace referencia “a que las medidas adoptadas estén intrinsecamente vinculadas con las consideraciones
expresadas por el Gobierno Nacional para motivar el decreto de desarrollo correspondiente”. Sobre esta
tematica, consultar, igualmente, la Sentencia C-434 de 2017, M.P. Diana Fajardo Rivera.

87 En la Sentencia C-724 de 2015, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, la Corte Constitucional advirtié que la
conexidad en el control de constitucionalidad de los decretos legislativos dictados con base en la declaratoria del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica, “se dirige a verificar determinadas condiciones
particulares, relacionadas con la vinculacién de los objetivos del Decreto con los motivos que dieron lugar a la
declaratoria de emergencia, y con los hechos que la ocasionaron”. Sobre esta tematica, consultar, igualmente,
la Sentencia C-701 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

38 Este juicio ha sido ampliamente desarrollado por la Corte Constitucional en las Sentencias C-223 de 2011,
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-227 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-241 de 2011, M.P. Humberto
Antonio Sierra Porto; C-409 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo; y C-434 de 2017, M.P. Diana Fajardo
Rivera.

% Interesa sefialar que en la Sentencia C-753 de 2015, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, la Corte Constitucional
sostuvo que “en el caso de que la medida adoptada no limite derecho alguno resulta menos exigente aunque los
considerandos deben expresar al menos un motivo que la justifique”.

40 En relacion con este juicio, pueden consultarse, entre otras, las Sentencias C-467 de 2017, M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado; y C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido.

41 “Vigencia del Estado de Derecho. En ningln caso se podra afectar el nlcleo esencial de los derechos
fundamentales. El Estado de Excepcidn es un régimen de legalidad y por lo tanto no se podran cometer
arbitrariedades so pretexto de su declaracion. Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser
restringidos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados de Excepcion, estos no
podrén afectar el ndcleo esencial de tales derechos y libertades”. Articulo 7° de la LEEE.

42 Consultar, entre otras, las Sentencias C-149 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; y C-224 de 2009,
M.P. Jorge lvan Palacio Palacio.

43 Acerca de este juicio, consultar, entre otras, las Sentencias C-700 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado;
C-723 de 2015, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-468 de 2017, M.P. Alberto Rojas Rios; y C-517 de 2017,
M.P. lvan Humberto Escruceria Mayolo.
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la jurisprudencia constitucional sobre el caracter “intocable” de algunos
derechos, los cuales, a la luz de los articulos 93 y 214 Superiores, no pueden ser
restringidos ni siquiera durante los estados de excepcidn. Sobre el punto, la Corte
ha reconocido que, en virtud del derecho internacional de los derechos humanos,
se consideran como derechos 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 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 religidn; los principios
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 proteccién 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 pena de prision por
deudas; y el derecho al habeas corpus. También son intangibles los mecanismos
judiciales indispensables para la proteccion de tales derechos.

3.3.3.6. El juicio de no contradiccion especifica** pretende verificar que las
medidas adoptadas en los decretos legislativos: (i) no contrarien de manera
especifica la Constitucién o los tratados internacionales y (ii) no desconozcan el
marco de referencia de la actuacion del Ejecutivo en el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, esto es, el grupo de medidas descritas en los
articulos 47, 49 y 50 de la LEEE. Verbigracia, ha resaltado esta Corte que entre
las anunciadas prohibiciones se encuentra, por expreso mandato constitucional
y legal, la consistente en que el Gobierno Nacional no podra desmejorar los
derechos sociales de los trabajadores.

3.3.3.7. El juicio de incompatibilidad®, segtn preceptta el articulo 12 de la
LEEE, exige que los decretos legislativos que suspendan leyes expresen las
razones por las cuales son irreconciliables con el correspondiente estado de
excepcion.

3.3.3.8. El juicio de necesidad*®, previsto en el articulo 11 de la LEEE, implica
que las medidas que se adopten en el decreto legislativo sean indispensables para
lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion. A este
respecto, la Corte ha sefialado que el analisis respectivo debe ocuparse (i) de la
necesidad factica o idoneidad, la cual consiste en verificar facticamente si las
medidas adoptadas permiten superar la crisis o evitar la extension de sus efectos,
de suerte que se evalua si el Presidente de la Republica incurrié o no en un error
manifiesto respecto de la utilidad de la medida para superar la crisis; y (ii) de la
necesidad juridica o subsidiariedad, que supone verificar la existencia dentro
del ordenamiento juridico ordinario de previsiones legales que fueran suficientes

4 Sobre este presupuesto, pueden consultarse, entre otras, las Sentencias C-723 de 2015, M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva; C-409 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo; C-434 de 2017, M.P. Diana Fajardo Rivera; C-
437 de 2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo y C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido.

4 Frente al juicio bajo estudio consultar, entre otras, las Sentencias C-409 de 2017, M.P. Alejandro Linares
Cantillo; y C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido.

46 para profundizar en este juicio, consultar, entre otras, las Sentencias C-723 de 2015, M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva; C-465 de 2017, M.P. Cristina Pardo Schlesinger; y C-517 de 2017, M.P. Ivan Humberto Escruceria
Mayolo (e).
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y adecuadas para lograr los objetivos de la medida excepcional.

3.3.3.9. El juicio de proporcionalidad*’, que procede del articulo 13 de la LEEE,
demanda que las medidas que se adopten en desarrollo de los estados de
excepcion sean respuestas armonicas y equilibradas frente a la gravedad de los
hechos que causaron la crisis. En efecto, tal y como se ha dejado en claro en la
propia jurisprudencia de esta Corporacion, el examen de proporcionalidad exige
que las restricciones a derechos y garantias constitucionales se impongan en el
grado absolutamente necesario para lograr el retorno a la normalidad, sin que tal
escrutinio excluya el debido control a las restricciones de derechos de similar
raigambre que, por ejemplo, se adelanta en la etapa del juicio correspondiente a
la ausencia de arbitrariedad.

3.3.3.10. El juicio de no discriminacion® adquiere sentido y fundamento de
principio en el articulo 14 de la LEEE®, el cual interpela que las medidas que se
adopten con motivo de un estado de excepcion no envuelvan segregacion alguna,
fundada en razones de sexo, raza, lengua, religion, origen nacional o familiar,
opinién politica o filoséfica o de otras categorias sospechosas®. Por lo demas,
es menester aclarar que este analisis implica verificar que el decreto legislativo
no imponga tratos diferentes injustificados®?.

3.3.4. Dentro de este contexto, entra pues la Corte a determinar si el Decreto
Legislativo 580 del 15 de abril de 2020, se ajusta 0 no a la Constitucion Politica.

4.  Analisis de constitucionalidad de los requisitos formales

4.1. Revisado el texto del Decreto Legislativo 580 del 15 de abril de 2020, “Por
el cual se dictan medidas en materia de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo, en el marco del Estado de Emergencia Economica, Social
y Ecologica”, constata esta Corporacion que aquel no cumple a cabalidad con
los requisitos de forma a que se ha hecho expresa referencia, por las siguientes
razones:

(i) Se dictd y promulgd en desarrollo del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecologica, declarado mediante Decreto Legislativo 417 del 17 de marzo
de 2020, el cual fue a su vez declarado exequible por la Corte Constitucional en

47 Sobre el juicio de proporcionalidad, consultar, entre otras, las Sentencias C-136 de 2009, M.P. Jaime Araljo
Renteria; C-145 de 2009, M.P. Nilson Pinilla Pinilla; C-224 de 2009, M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio; C-225 de
2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; y C-227 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

4 A fin de ahondar en este juicio, consultar, entre otras, en las Sentencias C-136 de 2009, M.P. Jaime Araljo
Renteria; C-224 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; C-672 de 2015, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo; y C-701 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

4 “No discriminacion. Las medidas adoptadas con ocasién de los Estados de Excepcidn no pueden entrafiar
discriminacion alguna, fundada en razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinidn politica
o filosofica (...) "

%0 Es de anotar que el respectivo listado de categorias sospechosas no es taxativo, habida consideracion de que
el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos reconoce que “la ley prohibira toda forma
de discriminacion”.

5L A propdsito de este concepto, en la Sentencia C-156 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo, la Corte
Constitucional explicé que el criterio de no discriminacion pretende hacer efectivo “el principio de igualdad
ante la ley del articulo 13 de la Constitucidn Politica, en el sentido de establecer que todas las personas recibiran
el mismo trato y no se haran distinciones basadas en criterios de raza, lengua, religién, origen familiar,
creencias politicas o filosoficas”.
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la Sentencia C-145 de 2020°2. Adicionalmente, se profirié el dia 15 de abril de
2020, esto es, dentro de la vigencia del estado de excepcion, pues el Gobierno
Nacional realiz6 dicha declaratoria en todo el territorio nacional por el término
de treinta (30) dias calendario, para el periodo comprendido entre el 17 de marzo
y el 15 de abril de la presente anualidad.

(if) Su articulado esta precedido de una breve motivacion contentiva de las
circunstancias justificativas de su expedicion, de las razones en las que se
sustentan las medidas adoptadas, de las finalidades buscadas mediante su
adopcion, de su relevancia y necesidad, asi como de su estrecho vinculo con
otros decretos legislativos de desarrollo tramitados en materia de servicios
publicos domiciliarios y, a la postre, con las causas desencadenantes de la
declaracion del estado de emergencia.

(iif) Sin embargo, aun cuando lleva la firma del Presidente de la Republica, lo
cierto es que no fue suscrito por todos los ministros del despacho, como bien
puede corroborarse a partir de una simple revision de su contenido publicado en
el Diario Oficial No. 51.286 del 15 de abril de 2020, cuya copia auténtica fue
remitida a la Secretaria General de esta Corporacién para dar curso al tramite de
control constitucional integral, automatico y oficioso de rigor.

Ciertamente, de acuerdo con lo previsto en el articulo 17 de la Ley 1444 de 2011
“Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas
facultades extraordinarias al Presidente de la Replblica para modificar la
estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia
General de la Nacion y se dictan otras disposiciones ”, modificado por el articulo
17 de la Ley 1967 de 2019, el nimero actual de ministerios es dieciocho y en
el texto contentivo del Decreto Legislativo 580 de 2020 tan solo aparece
exhibida la firma de dieciséis de sus representantes®. En concreto, tal y como
previamente se sefialo en la intervencion presentada por la Secretaria Juridica
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, alli no se
registran las firmas del ministro de Salud y Proteccidén Social Fernando Ruiz
Gomez (pagina 11), ni de la ministra de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Mabel
Gisela Torres Torres (pagina 13), sin que, por lo demas, al proceso se haya
allegado algin tipo de justificacion que permita explicar su ausencia,
incapacidad o impedimento para conocer o suscribir el entonces Proyecto de
Decreto Legislativo.

4.2. Esta omision asi verificada, en la presente oportunidad, ha de analizarse a la
luz de los siguientes argumentos:

4.2.1. Conviene recordar, en primer lugar, que al igual que sucedia con el

52 M.P. José Fernando Reyes Cuartas.

53 Ver péagina 70.

54 “Por la cual se transforma el Departamento Administrativo del Deporte, la Recreacion, la Actividad Fisicay
el Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes) en el Ministerio del Deporte”.

55 Aun teniendo en cuenta que, en el caso del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Decreto Legislativo 580 de
2020 fue firmado por la también ministra de Transporte Angela Maria Orozco Gémez, quien fue designada como
ministra de Relaciones Exteriores ad hoc, a través del Decreto 578 del 15 de abril de 2020, para firmar el citado
decreto.
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denominado Estado de Sitio consagrado en el articulo 121 de la Constitucién
centenaria de 1886°°, con la reforma introducida por el Acto Legislativo No. 1
de 1968, que también supuso la implantacion del control constitucional
automatico de los decretos legislativos dictados por el Gobierno Nacional al
amparo de dicha figura, se instituyo el Estado de Emergencia dirigido, segun lo
estipulado en el articulo 122 de esa Carta®’, a conjurar perturbaciones al orden
econdmico o social de la Nacion o aquellas generadas por grave calamidad
publica, bajo la condicion de cumplir con ciertos requisitos de tramite para
predicar su validez formal: la declaratoria del estado exceptivo correspondiente
y el eventual proferimiento de decretos legislativos extraordinarios por parte del
Presidente con su firma y la de todos los Ministros®,

Desde entonces y por razén de la tipologia de control que en su momento adopto
la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia para abordar el estudio de los actos
normativos con fuerza de ley expedidos en virtud de las facultades excepcionales
descritas en los articulos 121 y 122%, tales presupuestos de indole formal han
hecho parte del escrutinio jurisdiccional orientado a determinar su conformidad
con el Estatuto Superior®®,

% “Articulo 121.En los casos de guerra exterior, o de conmocion interior, podra el Presidente, previa audiencia
del Consejo de Estado y con la firma de todos los Ministros, declarar turbado el orden publico y en estado de
sitio toda la Republica o parte de ella.//Mediante tal declaracion quedard el Presidente investido de las
facultades que le confieran las leyes, y, en su defecto, de las que le da el Derecho de gentes, para defender los
derechos de la Nacion o reprimir el alzamiento. Las medidas extraordinarias o decretos de caracter provisional
legislativo que, dentro de dichos limites, dicte el Presidente, seran obligatorios siempre que lleven la firma de
todos los Ministros.//El Gobierno declarara restablecido el orden publico luego que haya cesado la
perturbacién o el peligro exterior; y pasara al Congreso una exposicion motivada de sus providencias. Seran
responsables cualesquiera autoridades por los abusos que hubieren cometido en el ejercicio de facultades
extraordinarias” (Subrayas y negrillas propias).

57 “Articulo 122. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en el Articulo 121, que perturben o
amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico o social del pais o que constituyan también
grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de todos los Ministros, declarar el estado de
emergencia por periodos que sumados no podran exceder de noventa dias al afio.//Mediante tal declaracion,
que debera ser motivada, podra el Presidente con la firma de todos los Ministros, dictar decretos con fuerza de
ley destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos. Tales decretos
solamente podran referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con la situacion que determine
el estado de emergencia (...).//Seran responsables el Presidente v los Ministros cuando declaren el estado de
emergencia sin haber ocurrido los hechos a que se refiere el inciso 1°; lo seran también por cualquier abuso
que hubieren cometido en el ejercicio de las facultades a que se refiere el presente articulo (...)” (Subrayas y
negrillas propias).

%8 Durante el anterior régimen constitucional, mientras el control formal en el caso de los decretos declarativos
expedidos bajo el estado de sitio estaba constituido por la revisién de (i) la firma del Presidente, (ii) la firma de
todos sus ministros y (iii) el concepto previo del Consejo de Estado; en el caso del estado de emergencia dicho
escrutinio comprendia constatar (i) la firma del Presidente, (ii) la firma de todos sus ministros, (iii) la debida
motivacion de la respectiva declaratoria y (iv) la delimitacién del término durante el cual habrian de ejercerse las
facultades extraordinarias conferidas.

%9 La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia aplico la tesis del control constitucional formal tanto para
los decretos declarativos del estado de sitio como para aquellos que desarrollaban medidas excepcionales de la
emergencia econdémica o social. Sobre este particular, consultar la Sentencia del 15 de octubre de 1974, M.P.
José Gabriel de la Vega y Eustorgio Sarria, citada en la Sentencia C-802 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
60 «(...) El control jurisdiccional de los decretos relacionados con el estado de sitio recibié un tratamiento dual
por parte del maximo tribunal de la justicia ordinaria, segin se tratase de la declaratoria del estado de
excepcion o de los decretos legislativos dictados con base en ella. Para la primera clase de decretos, la Corte
Suprema estimaba que el control de constitucionalidad se restringia al ambito meramente formal, mientras que
para la segunda estimaba que debia realizarse un control formal y material. De ese modo, los decretos que
declaraban el estado de sitio eran objeto de un control estrictamente formal en virtud del cual solamente se
verificaba la existencia de los requisitos de tramite previstos en la Constitucion derogada (firma del Presidente
y los Ministros y concepto previo del Consejo de Estado), asumiendo que la motivacién de la declaratoria no
podia someterse a control en cuanto se trataba de un acto politico de evaluacion privativa del Congreso. Por su
parte, los decretos legislativos dictados durante el estado de excepcion se sometian a un control material en el
gue se tenian en cuenta elementos como la conexidad entre las medidas tomadas por el ejecutivo y los motivos
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Ahora bien, multiples cuestionamientos como la ausencia de un referente
temporal®!, la suspension permanente de garantias iusfundamentales®? y el
resquebrajamiento de la potestad legislativa del Congreso® en un contexto de
facultades legislativas extraordinarias concentradas en el ejecutivo con minima
regulacion de sus contornos y de las instancias de control encargadas de verificar
su cumplimiento, lo cual, dicho sea de paso, dio lugar a que ese periodo
mereciera el calificativo de “anormalidad” constitucional®®, llevaron a que se
replanteara la naturaleza excepcional del estado de sitio y de la emergencia
econdmica con el objetivo de que las potestades conferidas al Gobierno Nacional
fuesen de “estricta interpretacion” y de “aplicacion restrictiva”, limitadas
Unica y exclusivamente al proposito de establecer medidas de solucion frente a
los hechos generadores de grave perturbacion del orden pablico o econémico.

Fue asi como la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 concibio un nuevo
régimen para los estados de excepcion, esta vez ajustado a los condicionamientos
propios del Estado social y democratico de derecho. Por tal motivo, desde los
primeros debates que se adelantaron en su seno se discutio sobre la necesidad de
(i) imponer términos maximos de vigencia junto con sus respectivas prorrogas,
(ii) distinguir la normativa de su tramite, (iii) identificar los derechos y garantias
cuyo ejercicio no podia ser restringido durante su aplicacion, (iv) establecer la
obligacidn de remitir a la Corte Constitucional los decretos que fueran proferidos
bajo su amparo y (v) reforzar el control politico y judicial instituido varias
décadas atras®, entre otras previsiones enderezadas a fijar claros limites a las
facultades del ejecutivo para evitar los excesos y abusos que se cometieron con
motivo de su invocacion durante el esquema constitucional derogado®®.

Por manera que, tal y como quedd consignado en el acapite de consideraciones
de esta sentencia, gracias a la promulgacion de la Carta Politica de 1991 v,

de la declaratoria y la sujecion de estas disposiciones a los limites de las facultades otorgadas para conjurar la
perturbacion del orden publico”. Sentencia C-802 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

61 En el estado de sitio el limite temporal de excepcion estuvo sujeto a la discrecionalidad del ejecutivo. Asi, no
obstante las reformas sucesivas que sufrio dicha institucion (Actos Legislativos de 1910, 1960 y 1968), continu6
manteniéndose la formula segun la cual era el Gobierno quien definia en qué momento se habia retornado a la
normalidad y, por consiguiente, se levantaba en el estado de excepcion.

62 El reiterado uso y abuso del estado de sitio provocaba la suspension permanente de los derechos del individuo,
en particular, aquellos directamente relacionados con el debido proceso y con las libertades de informacion y de
locomocion, convirtiéndose, a la postre, en un mecanismo de interdiccion de los derechos de los ciudadanos.

83 La vigencia casi ordinaria del estado de sitio y la laxitud con que se verifico la conexidad que debia existir
entre los motivos de la declaracion y las medidas disefiadas para superar los hechos que le dieron origen,
condujeron a que el ejecutivo suplantara al legislativo en la formulacién de la ley y entrara a regular, durante
gran parte de la segunda mitad del siglo XX, temas que nada tenian que ver con los supuestos facticos que
sirvieron de base para la respectiva declaratoria.

6 Consultar, entre otras, las Sentencias C-802 de 2002, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio; C-135 de 2009, M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto; C-216 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez; y C-466 de 2017, M.P. Carlos
Bernal Pulido.

8 Del articulo 121 de la Constitucion de 1886 se derivaban dos formas de control de los decretos legislativos
dictados en virtud del estado de sitio. Por un lado, estaba el control politico realizado por el Congreso, consistente
en la posibilidad de realizar un juicio politico al Presidente de la Republica o los Ministros, en caso de que estos
hayan declarado el estado excpecional sin que se hubiesen verificado los presupuestos de guerra exterior o
conmocidn interior. Por otro, se encontraba el control judicial, consistente en el estudio de constitucionalidad
realizado por la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia de los decretos legislativos que expedia el Gobierno
Nacional con base en las facultades excepcionales previstas en los articulos 121 y 122 del mencionado texto
superior.

6 Consultar, entre otras, las Sentencia C-802 de 2002, M.P. Jaime Cordoba Trivifio y C-216 de 2011, M.P. Juan
Carlos Henao Pérez.
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posteriormente, con la regulacion complementaria de la Ley Estatutaria 137 de
1994, se consagrd un derecho constitucional de excepcion en el que se
redisefiaron las herramientas juridicas extraordinarias y transitorias con que
contaba el Estado para afrontar aquellas circunstancias de crisis externa o interna
bajo estrictos limites y controles de tipo material y temporal en su ejercicio®’.

En el ordenamiento constitucional vigente se pasd, entonces, de la figura del
Ilamado Estado de Sitio a lo que hoy en dia se denomina Estados de Excepcién,
dividiéndose o separandose dichos estados en tres instituciones juridicas
claramente diferenciables: el Estado de Guerra Exterior (Art. 212), el Estado de
Conmocion Interior (Art. 213) y el Estado de Emergencia (Art. 215),
disposiciones superiores que, en consonancia con otros mandatos que se integran
al blogue de constitucionalidad, se ocupan de fijar los criterios formales y
materiales dentro de los cuales dichos estados estan llamados a operar, sefialando
a su vez las particularidades y rasgos distintivos que los identifican.

La circunstancia de que los Estados de Excepcion sean una potestad reglada,
conlleva que, tanto el acto de declaratoria como las medidas legislativas que lo
desarrollen, deban someterse al cumplimiento de los presupuestos minimos de
procedibilidad y aplicacion fijados por el ordenamiento juridico -llamese
constituyente o legislador estatutario-, “los cuales a su vez tienen que ser
verificados por el érgano a quien se asigna la funcion de ejercer el control de
constitucionalidad, en aras de asegurar que, con ocasion de la imposicion de un
régimen de excepcion, no se desborden los poderes otorgados y se mantenga la
racionalidad del orden instituido y el respeto por los derechos y garantias
fundamentales consagrados en la Carta’"®®,

Por esta razon, el control constitucional que se ejerce sobre el decreto
declaratorio y sobre los decretos legislativos de desarrollo, segun ha dicho la
Corte, reviste un caracter integral, automatico u oficioso®, con lo cual se busca
determinar “si efectivamente las medidas se profirieron con estricta sujecion a
los mandatos contenidos en las normas que los regulan, o si por el contrario,
a traves de estas el titular de tales competencias extraordinarias desbordé los
limites y condiciones establecidas *'*°.

En esa misma linea, la jurisprudencia constitucional también ha dejado en claro
que los decretos que se dictan al amparo de los estados de excepcion se
encuentran sujetos a los requisitos y limitaciones que se desprenden de la propia
Carta Politica (arts. 212 a 215), de la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion
(Ley 137 de 1994, arts. 1°a 21y 46 a 50) y de los Tratados Internacionales sobre
Derechos Humanos que, por virtud de lo dispuesto en el articulo 93 Superior,
prevalecen en el orden interno y no pueden limitarse durante los estados de
excepcion.

67 Consultar, entre otras, las Sentencias C-008 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil; C-135 de 2009, M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto; C-225 de 2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; y C-701 de 2015,
M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

% Sentencia C-008 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% Consultar, entre otras, las Sentencias C-004 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz y C-135 de 2009, M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto.

0 Sentencia C-225 de 2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

39



De este modo, siguiendo la regulacion referida, se tiene que el control de
constitucionalidad de los decretos legislativos que expida el Gobierno Nacional
en el caso de las medidas adoptadas bajo el Estado de Emergencia recae sobre
los presupuestos tanto formales como materiales que gobiernan el tramite de
expedicion y aplicacion de las medidas legislativas. Asi pues, en relacion con las
exigencias que han sido impuestas, le atafie a la Corte verificar el cumplimiento
de los siguientes requisitos de forma: (i) que el decreto legislativo haya sido
dictado y promulgado en desarrollo del decreto que declaré el estado de
Emergencia; (ii) que hubiese sido expedido dentro del término de vigencia del
estado de Emergencia; (iii) que se encuentre debidamente motivado, con el
sefialamiento de las razones o causas que condujeron a su expedicion; (iv) que
en casos de medidas relativas a tributos, se advierta que su adopcién se
corresponde con las limitaciones de tiempo previstas para ese tipo de normas,
toda vez que las mismas “deberdn dejar de regir al término de la siguiente
vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue
caracter permanente”. 'y (V) que el decreto lleve la firma del Presidente de la
Republica y de todos los ministros del despacho™.

En cuanto tiene que ver con esta Ultima exigencia, que se ha mantenido vigente
desde su introduccién por parte de la Constitucion de 1886, la jurisprudencia
constitucional no ha vacilado en definir que se trata de un requisito de tramite
tanto para declarar el estado de emergencia econdémica, social y ecolégica como
para dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la
crisis y a impedir la extension de sus efectos’. Este presupuesto formal, interesa
recalcar, se deriva del tenor literal del articulo 215 Superior y su contenido
normativo aparece replicado en el articulo 46 de la Ley Estatutaria de los Estados
de Excepcion, reafirmando que no es suficiente que solo el Presidente de la
Republica suscriba la declaracion o los decretos legislativos que la desarrollan™.

Precisamente, segun ha destacado esta Corporacion, una de las razones que
explican dicha exigencia tiene que ver con la responsabilidad politica del
Gobierno Nacional en su conjunto, esto es, que el Presidente y sus ministros se

1 “Articulo 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212y 213 que perturben
0 amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico del pais, o que
constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el
Estado de Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de
noventa dias en el afio calendario.//Mediante tal declaracién, que debera ser motivada, podra el Presidente,
con la firma de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la
crisis y a impedir la extension de sus efectos.//Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién
directa y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o
modificar los existentes. En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia
fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.//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.//(...) El Presidente de la Republica y los ministros
serén responsables cuando declaren el Estado de Emergencia sin haberse presentado alguna de las
circunstancias previstas en el inciso primero, y lo seran también por cualquier abuso cometido en el ejercicio
de las facultades que la Constitucion otorga al Gobierno durante la emergencia (...)” (Subrayas y negrillas
propias).

2 Sobre el particular, consultar, entre otras, las Sentencias C-135 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto
y C-252 de 2010, M.P. Jorge lvan Palacio Palacio.

73 Consultar, entre otras, las Sentencias C-156 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo y C-670 de 2015, M.P.
Maria Victoria Calle Correa.
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hallen politicamente comprometidos no solo con el contenido de la declaratoria,
sino también con el desenvolvimiento de las medidas legislativas vinculadas
directa y especificamente con el estado de emergencia, “para deducir de ello
las responsabilidades que la propia Constitucion les asigna por la utilizacion de
dicha situacion exceptiva ™,

Pero ademéas de lo anterior, también ha puesto de relieve la Corte que su
proposito es contrarrestar el déficit de deliberacion democratica que caracteriza
la expedicion de los decretos legislativos, al tiempo que evitar la consolidacion
de facultades omnimodas en cabeza del Presidente’. Ello, habida consideracién
de que en los estados de excepcidn se “modifica transitoriamente la técnica de
legitimidad que rige en épocas de normalidad”'®, pues, “primero se adopta la
medida que se incorpora en un decreto legislativo y luego, por la via de los
controles politico y juridico (Congreso y Corte Constitucional), se busca el
consenso democratico. De ahi que el Congreso potencie su papel de censor y
que este organo del poder se convierta en foro de discusion sobre la actuacion
del Gobierno ™",

No en vano cabe recordar que, en un régimen excepcional, la perspectiva de una
rigida separacion de poderes “debe ser superada en la concepcion que concilia
el ejercicio de funciones separadas -que no pertenecen a un érgano sino al
Estado- con la colaboracion armonica para la realizacion de sus fines, que no
son otros que los del servicio a la comunidad ™8, contexto en el que la técnica
de organizacion de poder que la Constitucion contempla para épocas de crisis
consulta fundamentalmente la necesidad de estructurar una respuesta rapida y
eficaz frente a la misma, sin sacrificar dicho principio cardinal. Asi, mientras la
funcion legislativa pasa a ser asumida por el ejecutivo que, con prescindencia del
tramite ordinario y por la via de los decretos legislativos busca articular un
eficiente mecanismo de solucidn, la funcidn de control politico, segun la técnica
clasica de frenos y contrapesos, le atafie al Congreso que, de cualquier modo,
conserva la plenitud de sus atribuciones.

Finalmente, la suscripcién del decreto declaratorio y de aquellos adoptados con
ocasién de su proferimiento por parte de todos los ministros del despacho es un
deber ineludible que, en si mismo considerado, limita el ejercicio discrecional
de las atribuciones conferidas al Presidente, entre otras cosas, porque de acuerdo
con el propio articulo 215 constitucional, tales funcionarios seran responsables
si declaran el Estado de Emergencia sin haberse presentado alguna de las
circunstancias que lo justifican, al igual que cuando incurran en cualquier abuso

4 Sentencia C-156 de 2011, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.

s «(..) El ingreso a la anormalidad en el orden constitucional debe venir precedido de una especifica
declaracion que suscribe el Presidente y los Ministros y en la que se expresa la correspondiente situacion de
anormalidad (guerra exterior, conmocion interior o emergencia). Este principio de formalidad cumple variados
propositos: 1) notificar a la poblacién la situacién de anormalidad y la consiguiente entrada en vigor en el
territorio nacional o en parte de él, de un régimen de excepcidn; 2) expresar la verificacion de una situacion de
anormalidad contemplada como presupuesto habilitante para que el Gobierno pueda, en las condiciones y en
los términos de la constitucion, ejercer la funcidn legislativa y expedir decretos legislativos; 3) dar curso a los
controles de tipo juridico y politico sobre el Gobierno por parte de las restantes ramas del poder publico (...)".
Sentencia C-004 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

76 Sentencia C-004 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

" Ibidem.

8 |bidem.
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cometido por causa o con ocasion de las facultades que la Carta Politica brinda
al Gobierno durante la emergencia’.

Sobre el particular, ha sido clara la jurisprudencia constitucional en advertir
sobre el juicio de responsabilidad que puede seguirse tanto al Presidente como a
sus Ministros, por ejemplo, en el evento en que llegaren a declarar alguno de los
estados de excepcion sin reunirse las causales respectivas, lo cual deja entrever
un primer limite a su discrecionalidad. Entre tanto, la responsabilidad que a estos
funcionarios se les puede endilgar por abuso o exceso en el uso de sus facultades
extraordinarias pone en evidencia un segundo limite de discrecionalidad que, por
lo demaés, acentla y refuerza el control politico que detenta el Congreso en los
estados de excepcion, cumpliendo la funcién democratica de contrapeso al poder
ampliado que adquiere el ejecutivo®,

Teniendo en cuenta lo hasta aqui analizado, ha de concluirse que el mandato
constitucional referente a que todos los ministros del despacho suscriban los
decretos legislativos que se expiden en virtud del Estado de Emergencia,
constituye uno de los presupuestos de forma que rige el tramite de expedicion de
dichos actos normativos y cuyo claro fundamento de principio se concreta en la
responsabilidad politica que tienen estos altos funcionarios no solo en relacion
con el contenido de la respectiva declaratoria, sino también con sus desarrollos
normativos, en el interés de garantizar la vigencia del principio democratico aun
en circunstancias de inestabilidad institucional y limitar el ejercicio discrecional
de las facultades excepcionales y transitorias otorgadas al Presidente a las
estrictamente necesarias para atender, repeler y superar la crisis surgida.

Esta doctrina, fijada por la Corte desde sus inicios, ha sido reiterada de manera
uniforme y pacifica en la totalidad de los casos en que ha adelantado el control
constitucional integral, automatico y oficioso que le corresponde ejercer sobre
el decreto declaratorio y sobre los decretos legislativos de desarrollo que han
sido dictados al amparo de dicho estado exceptivo®. Lo anterior significa que en
todos ellos siempre se ha verificado la firma de tales actos normativos por parte
del Presidente de la Republica y de todos los ministros del despacho, junto con
el cabal cumplimiento de los demas presupuestos de forma previstos en la
Constitucidn y en la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion.

Vistas asi las cosas, es menester apuntar que, hasta el momento, no se registra

9 En esa misma direccion, el articulo 52 de la Ley 137 de 1994 dispone que “cuando se declaren los Estados de
Excepcidn sin haber ocurrido los casos de Guerra Exterior, Conmocion Interior, o Emergencia Economica,
Social y Ecoldgica, seran responsables el Presidente de la Republica y los Ministros. También lo seran los
demas funcionarios y agentes del Gobierno por los abusos y extralimitaciones que hubieren cometido en el
ejercicio de las facultades y en la aplicacion de las medidas de que tratan estas materias”. Ademads, dicha
disposicion advierte que “para tal efecto, durante estos Estados, también regiran las disposiciones
constitucionales y legales sobre responsabilidad politica, civil, administrativa y penal” (Subrayas y negrillas
propias).

8 Sentencia C-004 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

81 Consultar, entre otras, las Sentencias C-136 de 1999, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo; C-219 de 1999,
M.P. Martha Victoria Sachica Méndez; C-135 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-145 de 2009,
M.P. Nilson Pinilla Pinilla; C-252 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; C-193 de 2011, M.P. Mauricio
Gonzalez Cuervo; C-216 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez; C-222 de 2011, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; C-701 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, C-437 de 2017, M.P. Antonio José
Lizarazo Ocampo; y C-466 de 2017, M.P. Carlos Bernal Pulido.
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precedente alguno que de cuenta de un decreto legislativo de desarrollo proferido
en funcion de la declaratoria de un Estado de Emergencia cuyo texto contentivo
no lleve la firma del Presidente o de todos los ministros del despacho. En otras
palabras, nunca se habia inobservado este requisito formal indispensable para
predicar la existencia de una medida legislativa adoptada en el marco de un
régimen normativo de excepcion.

Por tal motivo, comoquiera que en relacion con el Decreto Legislativo NUmero
580 del 15 de abril de 2020, no se encuentran satisfechos los requisitos formales
exigidos por el ordenamiento juridico, en tanto no se cumplid con la exigencia
de haber sido suscrito por todos los ministros del despacho, la Corte, conforme
con su linea jurisprudencial consistente en la materia, no podréa llevar a cabo el
respectivo analisis material del precitado decreto y, por consiguiente, declarara
su inconstitucionalidad.

Esta decision, desde luego, se adoptaria teniendo en cuenta que el control
judicial que la propia Carta Politica de 1991 le atribuye a este Tribunal en
relacion con el control material de las facultades del Presidente para declarar y
adoptar medidas legislativas bajo la figura de los estados de excepcion consiste
en examinar la validez constitucional del ejercicio de dicha competencias para
moderar el uso desbordado de las mismas, mantener la racionalidad del orden
establecido, promover la vigencia de las condiciones basicas del Estado de
derecho y garantizar la proteccion efectiva de los derechos fundamentales. Todo
lo anterior, no solo por cuenta del control formal y material sobre los decretos
de declaratoria de los estados de excepcion y de las disposiciones legislativas
adoptadas en funcién de las facultades excepcionales conferidas al Presidente,
sino en virtud del rol de contencion que asume frente a estas -al ser el poder
publico menos democréatico- como garante del equilibrio de poderes con el
objetivo de limitar su ejercicio arbitrario, que es el fin concreto del control
judicial constitucional, y, a su vez, afrontar la falta de control politico por parte
del Congreso para asi garantizar la supremacia constitucional, que es el fin
ultimo de dicho control.

4.2.2. Con todo, al margen de las anteriores consideraciones, que marcan el eje
central en relacién con el cual la Sala Plena estima imprescindible optar por la
inconstitucionalidad del instrumento normativo bajo examen, interesa apuntar
que el Procurador General de la Nacion en su intervencién de rigor sugirié que,
sobre la base de un ejercicio de ponderacion, las medidas alli adoptadas fueran
objeto de un fallo de inexequibilidad diferida con miras a lograr un equilibrio
entre el principio de supremacia de la Constitucion, el principio de conservacion
del derecho y los intereses en juego. Lo anterior, por cuanto en su criterio una
inconstitucionalidad inmediata del mencionado decreto podria resultar mas
lesiva de los derechos y garantias de los ciudadanos que su mantenimiento en el
ordenamiento juridico, “dado que los subsidios a los servicios publicos
esenciales como agua, aseo y alcantarillado, la posibilidad de diferir su pago,
asi como los sistemas de financiacién imponen gue se difieran los efectos de la
inexequibilidad hasta el 31 de diciembre de 2020 ”, no sin antes advertir que
debe activarse la responsabilidad politica y juridica por la evidente inobservancia
del requisito formal de suscripcion previsto en el articulo 215 Superior.
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Asi mismo, aludio al hecho de que muy posiblemente la preceptiva sometida a
revision fue firmada por los Ministros de Salud y Proteccion Social, y de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, con posterioridad a su publicacion en el Diario Oficial
y a su remisidn a la Secretaria General de esta Corporacion.

También los representantes legales de las empresas prestadoras de servicios
publicos domiciliarios que integran el Grupo EPM se hicieron participes del
presente juicio para instar a la Corte a “dar prelacién a la constitucionalidad
material de las medidas contenidas en el Decreto 580 de 2020 sobre los aspectos
puramente formales ”, toda vez que si bien esta demostrado que su publicacién
en el Diario Oficial se efectu6 sin la firma de dos de los dieciocho ministros en
ejercicio, lo cierto es que su declaratoria de inexequibilidad acarrearia graves
consecuencias tanto para las empresas de servicios publicos domiciliarios como
para los hogares de mas bajos ingresos durante la pandemia generada por el
coronavirus COVID-19, mas aun si se toma en consideracion que dicha omision
se habria remediado “con la rubrica posterior de los ministros faltantes”. En
todo caso, solicitaron que, de mantenerse esta decision, se difirieran los efectos
en el tiempo hasta el 1° de enero de 2021, por razon de los intereses discutidos.

Sea de todo lo hasta ahora expuesto sefialar, en primer término, que no es posible
acceder a la armonizacidn concreta de la situacion planteada por la Vista Fiscal,
por cuanto el asunto bajo estudio no apareja una tension o conflicto entre normas
constitucionales que haya llevado a la restriccidn injustificada de derechos o al
vaciamiento de su contenido, sino que se refiere, como ya se vio, al indiscutible
incumplimiento de uno de los requisitos de tramite exigidos por la propia
Constitucion para predicar la validez formal de un decreto legislativo proferido
en el marco de un régimen normativo de excepcion.

Ahora bien, en segundo lugar, frente a la posible subsanacion del Decreto
Legislativo 580 de 2020 con la suscripcion de su texto por parte de todos los
ministros del despacho con posterioridad a su publicacién en el Diario Oficial y
a su remision a esta Corte para su estudio, vale mencionar que en la intervencién
presentada por la propia Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica el 2 de junio de 2020, no solo no se repara en el
hecho de que tal circunstancia haya acontecido, sino que, por el contrario, se
pone de presente que, en virtud de los postulados de buena fe y lealtad procesal
en el marco de las actuaciones adelantadas ante las autoridades jurisdiccionales,
la preceptiva bajo examen no cumple con uno de los requisitos de naturaleza
formal exigidos para este tipo de normas, pues aun cuando lleva la firma del
Presidente de la Republica, no fue suscrito por todos los ministros del despacho,
comoquiera que el texto publicado en el Diario Oficial y remitido a la Corte
Constitucional no registra “en la pagina 11 la firma del sefior ministro de Salud
y Proteccion Social y en la pagina 13 la firma de la sefiora ministra de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion”, 10 que, en su concepto, deviene en la clara omision
de una exigencia de caracter constitucional que conduce a su inexequibilidad.

En este punto, sin embargo, conviene analizar si el Presidente de la Republica,
en cuanto autor del instrumento normativo objeto de control, hubiera podido
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subsanar la anotada omision. De entrada, se advierte que el Decreto Legislativo
580 se profirio el 15 de abril de 2020, en desarrollo de la emergencia econémica,
social y ecoldgica declarada en todo el territorio nacional mediante Decreto 417,
el cual fij6 como horizonte temporal 30 dias calendario, contados a partir del 17
de marzo del afio en curso, fecha de su publicacion. De esta manera, se tiene que
la norma que se revisa fue expedida el ultimo dia de vigencia del estado
exceptivo®?, remitida a la Corte Constitucional al dia siguiente, esto es, el 16 de
abril, y repartida al despacho del magistrado sustanciador por parte de la Sala
Plena en sesion virtual del dia 20 del mismo mes. Asi entonces, para el momento
en el que la Corte asumié el conocimiento del aludido decreto legislativo, por
via de auto del 27 de abril de 2020, el término de duraciéon del estado de
excepcion habia finalizado, de suerte que ya no cabia indagar acerca de una
eventual subsanacion de la irregularidad presentada.

Igualmente, llama la atencion este Tribunal sobre el hecho de que el anélisis de
una eventual subsanacion posterior a la que hace referencia el Ministerio Publico
solo habria sido posible si la autoridad que expidio el decreto, al percatarse de la
omision cometida, subsana la falencia y hace remision formal a la Corte del
documento con el que pretendiese enervar el vicio. Pero como se reitera, en este
caso, el Gobierno, ademas de que no da cuenta de que el yerro corresponde a un
mero error de tramite ya subsanado con la posterior firma de los ministros,
soportando su aserto a traves de la remision del texto con todas las firmas
requeridas, termina indicando, bajo un obrar apegado al ejercicio de la lealtad
procesal, que el decreto presenta efectivamente un defecto por no estar suscrito
por la totalidad de los ministros del despacho y, en consecuencia, solicita que se
declare su inexequibilidad. En las referidas condiciones, no es plausible para esta
Corporacion realizar un ejercicio de prevalencia de la sustancia sobre las formas,
que parte del supuesto de considerar que el vicio fue materialmente subsanado,
cuando no obra evidencia alguna indicativa de que ello hubiese sido asi, ni hay
una manifestacion expresa del Gobierno en ese sentido.

Por otra parte, encuentra necesario la Sala Plena precisar que, aun cuando la
posibilidad de subsanar el error o descuido en el que se incurri6 en el Decreto
Legislativo 580 de 2020 era materialmente imposible, el 6 de mayo del presente
afio, el Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por el articulo 215y la Ley 137 de 1994, y con la firma de todos los
ministros, expidio el Decreto 637, a través del cual declar6 nuevamente un
estado de emergencia economica, social y ecoldgica en todo el territorio nacional
por el término de 30 dias calendario, que expiraban el 4 de junio de 2020. Asi
las cosas, el Gobierno, que para el 2 de junio ya habia advertido la falencia sobre
la cual sustent0 su petitoria de inexequibilidad de la norma objeto de control,
habria quedado habilitado para proferir una decision que replicara las medidas
alli consagradas si consideraba que aquellas eran necesarias y adecuadas para
conjurar la crisis.

A este respecto, interesa destacar que, el 4 de junio de 2020, el Gobierno, luego
de presentar su intervencidn en el proceso de la referencia, promulgé el Decreto

82 Consultar articulos 1° y 4° del Decreto declaratorio 417 del 17 de marzo de 2020, declarado exequible en la
Sentencia C-145 de 2020, M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
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Legislativo 819, mediante el cual reprodujo algunas de las medidas contenidas
en el Decreto 580 de 2020 y dictd otras encaminadas a financiar los servicios
publicos de agua potable y saneamiento basico, asi como a asignar subsidios en
dicho sector. A continuacion, se efectuara un breve ejercicio comparativo o de
contraste entre las disposiciones legislativas que consagran los dos decretos.

Para empezar, en ambos instrumentos normativos se dispone el pago total o
parcial del servicio publico de aseo por parte de las entidades territoriales hasta
el 31 de diciembre de 2020, teniendo en cuenta la disponibilidad de recursos y
la necesidad de priorizar las asignaciones para personas de menores ingresos
(giro a personas prestadoras de la parte correspondiente de la tarifa asumida por
cada suscriptor beneficiado). De la misma manera, en ellos se establece el pago
diferido de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo para las
entidades sin &nimo de lucro como Zooldgicos, Tenedores de Fauna, Aviario,
Acuarios y Jardines Botanicos o entidades afines, esto es, el diferimiento por un
plazo de 36 meses del cobro del cargo fijo y del consumo no subsidiado a las
entidades sin &nimo de lucro, sin traslado de costos al usuario final,
correspondiéndole a las Corporaciones Autdbnomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible verificar la necesidad del cobro diferido de los servicios publicos.

Asi mismo, ha de repararse en que el Gobierno, a traves del Decreto Legislativo
819 de 2020, decidié implementar nuevas medidas orientadas al financiamiento
de los servicios publicos de agua potable, saneamiento basico y aseo, asi como
a la asignacion de subsidios en el sector. Tales medidas son: (i) la facultad
otorgada a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. -FINDETER- para
establecer lineas de redescuento con tasa compensada en favor de los prestadores
de servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y/o aseo con el
fin de dotarlos de liquidez o capital de trabajo e implementar las medidas de
diferimiento del pago del costo de facturacion a usuarios residenciales de estratos
3y 4,y de los usos industrial y comercial; (ii) la extension del crédito directo
de que trata el Decreto Legislativo 581 de 2020 a los prestadores de servicios
publicos domiciliarios referidos en el articulo 15 de la Ley 142 de 1994,
vigilados por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios; (iii) la
modificacion al numeral 87.9 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, para que las
entidades publicas puedan aportar bienes o derechos a las personas prestadoras
de servicios publicos domiciliarios, siempre y cuando su valor no se incluya en
el célculo de las tarifas que hayan de cobrarse a los usuarios y en el presupuesto
de la entidad que autorice el aporte figure este valor; y (iv) la creacion de un
subsidio a la demanda para aquellas organizaciones autorizadas para prestar
servicios de agua potable, vigilados por la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios que atiendan a suscriptores en zona rural.

Adicionalmente, en dicho decreto, el Presidente y sus ministros resolvieron
modificar la estrategia de politica pablica implementada en materia de alivios
financieros para favorecer a los suscriptores residenciales de los estratos 1, 2 y
3 de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo, pues mientras en
el Decreto 580 de 2020 se aumentd el porcentaje de subsidios que los municipios
y distritos podrian asignar a dichos sectores y se permitié que las entidades
territoriales asumieran total o parcialmente el costo de los servicios publicos de
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acueducto, alcantarillado y aseo de los usuarios, en el Decreto 819 de 2020 se
retornd a la medida esbozada en el Decreto 528 de 2020%, en el sentido de
permitirles a las personas prestadoras de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo diferir por un plazo determinado el cobro de las facturas,
por concepto de cargos fijos y consumo, pero esta vez no solo a los usuarios
residenciales de los estratos 1 y 2, sino también a los usuarios residenciales de
los estratos 3 y 4, y de los usos industrial y comercial.

Por lo demas, el Gobierno opto por no replicar en el Decreto 819 aqui cotejado
las medidas referidas a que (i) los usuarios de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo realicen aportes en forma voluntaria para
financiar las medidas adoptadas en el marco de la emergencia econémica, social
y ecoldgica, y alimentar los fondos de solidaridad y redistribucion de ingresos
de estos servicios en cada municipio; (ii) los departamentos, distritos y
municipios puedan financiar hasta el 31 de diciembre de 2020 las actividades
sefialadas en el Decreto 441 de 2020 con los recursos del Sistema General de
Participaciones para agua potable y saneamiento basico que les sean asignados;
(iii) la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Béasico expida
la regulacién general que se requiera para implementar las medidas contenidas
en los decretos legislativos 441 y 528 de 2020; y (iv) los municipios puedan
destinar el superavit existente en los fondos de solidaridad y redistribucion de
los ingresos de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, para financiar
actividades del servicio de aseo y articulos de bioseguridad. Finalmente, resta
por mencionar que el Gobierno tampoco estimo6 necesario extender la vigencia
de las medidas adoptadas en los articulos 2 y 3 del Decreto 441 de 2020, ni
mucho menos las contenidas en los articulos 3, 4 y 5 del Decreto 528 de 2020,
hasta el 31 de diciembre del afio en curso.

Realizadas las anteriores precisiones, se colige que el Presidente de la Republica
y los ministros del despacho, aunque tuvieron la posibilidad de reproducir todas
las medidas legislativas consagradas en el Decreto 580 de 2020, no consideraron
indispensable hacerlo al haber reorientado la financiacién y asignacién de
subsidios hacia otro tipo de escenarios y contextos normativos. Asi mismo, no
sobra agregar que ni en la intervencion de la Procuraduria General de la Nacion
ni en la radicada por los representantes legales de las empresas prestadoras de
servicios publicos que conforman el Grupo EPM se hizo referencia alguna a la
expedicion del Decreto Legislativo 819 de 2020 ni a las modificaciones que
dicha normativa produjo en materia de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo.

Por tal motivo, esta Sala habra de profundizar en las implicaciones que podria
tener una declaratoria simple de inexequibilidad en el presente caso.

8 “Articulo 1. Pago diferido de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo. Las personas
prestadoras de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo, podran diferir por un plazo de
treinta y seis (36) meses el cobro del cargo fijo y del consumo no subsidiado a los usuarios residenciales de
estratos 1 y 2, por los consumos causados durante los sesenta (60) dias siguientes a la declaratoria de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, sin que pueda trasladarle al usuario final ningdn interés o costo
financiero por el diferimiento del cobro”.
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4.2.3. Pues bien, bajo la perspectiva de un andlisis transversal e integral de la
normatividad relacionada con la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica, esta Corporacion advierte que la garantia de
aseguramiento en la prestacion de los servicios publicos de agua, alcantarillado
y aseo para toda la poblacion, especialmente aquellos sectores de menores
ingresos, fue debidamente regulada de manera excepcional y transitoria, al
menos desde el punto de vista de su acceso, financiacion y pago, en otras
medidas legislativas distintas al Decreto 580 de 2020, como en seguida pasa a
exponerse.

Segun sostuvo el Gobierno Nacional en el Decreto Declaratorio 417 del 17 de
marzo de 2020, ante el surgimiento del brote de la enfermedad del coronavirus
COVID-19 era necesario garantizar la prestacion continua y efectiva de los
servicios publicos, razon por la cual debia analizarse las medidas necesarias para
cumplir con los mandatos dispuestos en el ordenamiento juridico y asi no solo
flexibilizar los criterios de calidad, continuidad y eficiencia que caracterizan a
los mismos, sino también establecer el orden de atencion prioritaria en su
abastecimiento®,

Dentro del escenario descrito, fue entonces que el Gobierno Nacional resolvio
expedir los Decretos 441 y 528 el 20 de marzo y el 7 de abril de 2020,
respectivamente, mediante los cuales decidié adoptar medidas extraordinarias en
materia de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo, tendientes a
conjurar los efectos econdmicos adversos previsibles en los hogares mas
vulnerables por no contar con mecanismos para reemplazar los ingresos que
dejaran de percibir a raiz de las pautas sanitarias impuestas con el fin de controlar
y mitigar la pandemia.

En cuanto al Decreto 441 del 20 de marzo de 2020 “Por el cual se dictan
disposiciones en materia de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y
aseo para hacer frente al Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica
declarado por el Decreto 417 de 2020, debe advertirse que dispuso: (i) la
reinstalacion y/o reconexion inmediata del servicio de acueducto a los
suscriptores residenciales suspendidos y/o cortados; (ii) el acceso al agua potable
en situaciones de emergencia sanitaria bajo esquemas diferenciales y
alternativos; (iii) el uso de los recursos del Sistema General de Participaciones
para Agua Potable y Saneamiento Béasico para financiar medios alternos de
aprovisionamiento; y (iv) la suspension temporal de los incrementos tarifarios
de los servicios publicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado®.

8 Ver pégina 12 del texto contentivo del Decreto 417 del 17 de marzo de 2017.

8 Tales medidas quedaron consignadas expresamente en los considerandos del referido decreto al destacarse en
dicho acépite: “(...) Que en la medida que el precitado articulo de la Ley 142 de 1994 autorizé a las personas
prestadoras del servicio publico domiciliario de acueducto la posibilidad de cobrar un cargo por concepto de
corte, suspension, reconexion o reinstalacion del servicio para la recuperacion de los costos en que incurran,
resulta necesario habilitar transitoriamente la reinstalacion y/o reconexion de manera inmediata de dicho
servicio publico domiciliario de acueducto, a fin de garantizar el suministro oportuno de agua potable para el
cumplimiento de las finalidades de la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica
por causa de la Pandemia COVID-19.//Que las entidades territoriales actualmente no cuentan con recursos
suficientes para garantizar el acceso a agua potable de los ciudadanos, de suerte que para dar aplicacion a las
medidas adoptadas por el Gobierno nacional, se hace necesario habilitar el uso de los recursos del Sistema
General de Participaciones para Agua Potable y Saneamiento Basico (SGP-APSB), para atender la emergencia
presentada.//Que los articulos 10 y 11 de la Ley 1176 de 2007 establecen que los recursos del Sistema General
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Acerca de estas medidas, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-154 del 28
de mayo de 2020%, declaré su exequibilidad al inferir que, en su conjunto,
guardaban directa correspondencia con las causas que motivaron la declaratoria
del estado de excepcidn y se orientaban a impedir la extension de sus efectos®’,
“al facilitar las condiciones de acceso al agua potable al mayor nimero de
personas en sus lugares de residencia a través de todos los mecanismos
posibles: sistema de acueducto, esquemas diferenciales y medios alternos de
aprovisionamiento ”®8, lo que constituye un deber constitucional inaplazable en
atencion a la compleja coyuntura actual que evidencia, “con significativa
claridad, su cardcter imprescindible para la conservacion de la vida humana "%,

Frente al Decreto 528 del 7 de abril de 2020 “Por el cual se dictan medidas para
los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo, en el marco del
Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica”, conviene sefialar que
introdujo: (i) el pago diferido del cargo fijo y del consumo no subsidiado de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo para los usuarios
residenciales de estratos 1 y 2; (ii) la correlativa obligacion de las personas
prestadoras de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo de
financiar el mencionado pago diferido; (iii) el disefio de opciones tarifarias e
incentivos por parte de los prestadores de servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y/o aseo para suscriptores y/o usuarios que paguen oportunamente
las facturas a su cargo; (iv) el deber de los municipios de realizar giros directos
a las personas prestadoras de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y/o
aseo gue operan en su territorio, en el caso de que no se les haya transferido los
recursos del Sistema General de Participaciones para Agua Potable y
Saneamiento Basico; y (v) la destinacion del superavit existente en los Fondos
de Solidaridad y Redistribucion del Ingreso de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo en los municipios para la financiacion de las actividades
descritas en los articulos 2 y 3 del Decreto 441 de 2020, siempre y cuando la
entidad territorial haya demostrado que se encuentra a paz y salvo por concepto
de subsidios con las personas prestadoras de tales servicios en su territorio.

Sobre la base de reconocer que las condiciones de aislamiento que involucran la
contencion del coronavirus COVID-19 restringen la actividad econdmica y
comprometen la capacidad de pago y el cabal cumplimiento de las obligaciones
por parte de los usuarios residenciales de servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo, para lo cual debe avalarse “la creacion de estrategias para

de Participaciones para Agua Potable y Saneamiento Basico (SGP-APSB), tienen destinacion especifica para
financiar la prestacion de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo, por lo que resulta
pertinente habilitar el uso de estos recursos para financiar medios alternos de aprovisionamiento como
carrotanques, agua potable tratada envasada, tanques de polietileno sobre vehiculos de transporte, tanques
colapsibles, entre otros.// Que igualmente, se hace necesario suspender los incrementos tarifarios de los
servicios publicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado sefialados en la Ley (...)".

8 M.P. José Fernando Reyes Cuartas.

8 Salvo la regla que exceptuaba de la reconexién inmediata a aquellos suscriptores residenciales que fueron
suspendidos por fraude a la conexién o al servicio, la cual se considerd que resultaba contraria a la Constitucién
dado que era incompatible con el deber de asegurar la vida y la salud de los propios suscriptores y de los demas
integrantes de la comunidad. Advirtid la Corte que, a pesar de que la reconexion para este tipo de situaciones
también era inmediata, su costo debia ser asumido posteriormente por tales suscriptores.

8 |hid.

8 |hid.
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dar alivios financieros a los suscriptores y asegurar la estabilidad financiera de
los prestadores de estos servicios publicos, aun sin el pago oportuno del
usuario ™, la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-203 del 25 de junio
de 2020%, declaré la exequibilidad del Decreto 528 de 2020, al considerar que
incorpora disposiciones diferenciales fundadas en el principio de solidaridad
que permiten asegurar la continuidad en la prestacion de los referidos servicios
a través del pago de los recursos que cubren los subsidios otorgados a los estratos
socioecondmicos mas vulnerables, sin el cobro de intereses y con la debida
garantia de sostenibilidad financiera y recuperacién de cartera en cabeza de los
prestadores de los mismos®2.

Como puede apreciarse, la declaratoria de inexequibilidad simple del
instrumento normativo sometido a revision no comporta un severo impacto en
los &mbitos de acceso, financiacion y pago que hacen parte de la garantia de
aseguramiento en la prestacion de los servicios publicos de agua, alcantarillado
y aseo para toda la poblacion, especialmente aquellos sectores de menores
ingresos, ni mucho menos pone en riesgo inminente el goce de los derechos
fundamentales intrinsecamente relacionados. Con todo, corresponde puntualizar
que dicha declaratoria surte efectos hacia el futuro, lo que implica que, en ningdn
caso, habran de ser afectadas las situaciones particulares y subjetivas
consolidadas ni los tramites y/o actuaciones ya iniciados bajo su vigencia, en
virtud de que gozaban de presuncién de constitucionalidad.

No debe olvidarse que, dadas las particulares circunstancias de su produccion,
el escrutinio judicial de este tipo de normas reviste un mayor rigor que estrecha
el margen de una sentencia interpretativa en favor de un pronunciamiento simple
de inexequibilidad, como sucede en esta oportunidad, por comprometer
importantes principios basilares del funcionamiento transitorio del Estado y de
la organizacion politica.

VI. 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 Legislativo 580 del 15 de
abril de 2020 “Por el cual se dictan medidas en materia de los servicios puiblicos
de acueducto, alcantarillado y aseo, en el marco del Estado de Emergencia
Econémica, Social y Ecologica”, por no haber cumplido con los criterios

% Ver Comunicado de Prensa No. 26 de la Corte Constitucional publicado para las sesiones ordinarias celebradas
los dias 24 y 25 de junio de 2020.

1 M.P. Diana Fajardo Rivera.

92 Segln lo indicado en el comunicado de prensa respectivo, teniendo en cuenta el informe presentado por el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en el que se puso de manifiesto que en las vigencias 2017, 2018 y
2019, en promedio el 22% de los municipios del pais no giré oportunamente los recursos destinados a cubrir los
subsidios en materia de acueducto, alcantarillado y aseo, la Sala Plena estimd necesario oficiar al referido
Ministerio para que remita informacion detallada sobre el incumplimiento a los entes de control, con el fin de
que dentro de sus competencias, adelanten las actuaciones a que haya lugar.
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formales que rigen el control de constitucionalidad de los decretos legislativos
expedidos al amparo del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica
declarado mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

Copiese, notifiquese, comuniquese al Presidente de la Replblica y al Presidente
del Congreso, publiguese y cumplase.

ALBERTO ROJAS RIOS
Presidente

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada
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Secretaria General
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UNICO ANEXO

INFORMACION ALLEGADA DURANTE EL TRAMITE DE REVISION
CONSTITUCIONAL DEL DECRETO LEGISLATIVO 580 DE 2020

1. Durante el tramite de revision constitucional del citado decreto, la Secretaria
General de esta Corporacion remitio al despacho del Magistrado Sustanciador,
oficio suscrito por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, quien,
con base en la informacion suministrada por el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio, atendié la solicitud efectuada a través de la providencia del 27 de
abril del presente afio.

Para tal efecto, adjunté informe del 30 de abril de 2020, suscrito por el
Viceministro de Agua y Saneamiento Basico del Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio, en el que se resuelven cada uno de los interrogantes formulados, de
la manera como a continuacion se expone:

(i) ¢Cudles son las consecuencias juridicas que se derivan de la destinacion de
los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones para agua
potable y saneamiento basico para que los departamentos, distritos y
municipios, hasta el 31 de diciembre del afio en curso, financien las actividades
descritas en el Decreto 441 de 2020, asi como aquellas derivadas de las
previsiones contenidas en el Decreto 580 de 20207?

En primer lugar, refiere que el Decreto 417 de 2020 por medio del cual se declara
la Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica contemplé como medida para
mitigar los efectos de la crisis “garantizar la prestacion continua y efectiva de
los servicios pablicos, razén por la cual se debera analizar medidas necesarias
para cumplir con los mandatos que le ha entregado el ordenamiento juridico
colombiano. Lo anterior supone la posibilidad de flexibilizar los criterios de
calidad, continuidad y eficiencia de los servicios, establecer el orden de atencién
prioritaria en el abastecimiento de los mismos, flexibilizar el régimen laboral
en cuanto los requisitos de los trabajadores a contratar, implementar medidas
de importacion y comercializacion de combustibles con el fin de no afectar el
abastecimiento”.

En virtud de lo anterior, el Gobierno Nacional, a través del Decreto Legislativo
441 de 2020, dispuso que los municipios y distritos asegurardn de manera
efectiva, durante el término de la emergencia sanitaria por causa del coronavirus
COVID-19, el acceso a agua potable mediante la prestacion del servicio publico
de acueducto y/o con esquemas diferenciales, a través de las personas
prestadoras que operen en cada municipio o distrito. Ademas, sefiald que las
entidades territoriales podran destinar los recursos necesarios del Sistema
General de Participaciones para Agua Potable y Saneamiento Bésico (SGP-
APSB) para financiar medios alternos de aprovisionamiento, tales como
carrotanques, agua potable tratada envasada, tanques de polietileno sobre
vehiculos de transporte, tanques colapsibles, entre otros, siempre que se cumpla
con las caracteristicas y criterios de calidad del agua para consumo humano



sefialados en el ordenamiento juridico®.

En segundo término, indica que el articulo 5 del Decreto Legislativo 580 de 2020
dispuso que los departamentos, distritos y municipios podran financiar las
actividades sefialadas en el Decreto Legislativo 441 del 2020, asi como las
actividades que se deriven de las previsiones contenidas en el mencionado
Decreto 580 con los recursos del Sistema General de Participaciones para Agua
Potable y Saneamiento Basico (SGP-APSB) que les sean asignados hasta el 31
de diciembre de 2020. Lo anterior, por cuanto, segun el Viceministro, los efectos
del riesgo epidemioldgico asociado al coronavirus COVID-19 se extenderian
mas allad del termino de 30 dias previsto para la declaratoria de Emergencia
Econdmica Social y Ecoldgica.

En ese contexto, considera que la consecuencia juridica de las medidas
adoptadas no es otra que facultar a los entes territoriales para que puedan
reorientar los recursos del Sistema General de Participaciones para Agua Potable
y Saneamiento Basico (SGP-APSB) y asi poder atender la Emergencia
Economica, Social y Ecologica ocasionada por el Covid-19 y contrarrestar sus
efectos, pues, en condiciones ordinarias, dichos recursos solo podrian destinarse
para lo previsto en los articulos 10 y 11 de la Ley 1176 de 2007. Ello, en la
medida en que resulta imperativo garantizar el acceso a los servicios de agua
potable (ya sea a través del servicio publico domiciliario convencional, los
esquemas diferenciales o de manera excepcional, a través de medios alternos de
aprovisionamiento) y saneamiento basico.

(if) ¢Por que es necesario contar con el superavit existente en los Fondos de
Solidaridad y Redistribucion de los Ingresos de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo en los municipios, que resulte luego de atender las
necesidades de subsidios y de garantizar el acceso al servicio de agua potable,
para la financiacion de actividades y articulos de bioseguridad, teniendo en
cuenta su destinacion original al cubrimiento de déficits en subsidios?

Precisa que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley 1176 de
2007, los distritos y municipios deberdn destinar minimo el quince por ciento
(15%) de los recursos que se les asignen del Sistema General de Participaciones
para Agua Potable y Saneamiento Basico a otorgar subsidios a los estratos
subsidiables, de conformidad con la normatividad vigente. Estos recursos
deberén ser transferidos a los Fondos de Solidaridad y Redistribucion de
Ingresos (FSRI) creados “para que los usuarios de los estratos altos y los
usuarios comerciales e industriales ayuden a los usuarios de estratos bajos a
pagar las tarifas de los servicios que cubran sus necesidades badsicas .

Sostiene que, en circunstancias ordinarias, los recursos de los (FSRI) tienen una
finalidad especifica, pues solo pueden ser utilizados para otorgar subsidios a los
usuarios de los estratos 1 y 2, y eventualmente al estrato 3%. Al respecto, el
numeral 89.2 del articulo 89 de la Ley 142 de 1994 dispone “si los fondos de

% Articulo 3.
% Articulo 87, numeral 87.3 de la Ley 142 de 1994.
% Articulo 89 de la Ley 142 de 1994.
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solidaridad y redistribucidn de ingresos después de haber atendido los subsidios
de orden distrital, municipal o departamental, segin sea el caso, presentaren
superavits, éstos ultimos se destinaran para las empresas de la misma
naturaleza y servicio con sede en departamentos, distritos 0 municipios
limitrofes, respectivamente”.

En ese contexto, informa que actualmente existen Fondos de Solidaridad y
Redistribucion de Ingresos (FSRI) de los servicios de acueducto, alcantarillado
y aseo en Colombia que cuentan con superavit de vigencias anteriores. Sin
embargo, ante la ausencia de una disposicion legal que permita su uso dichos
recursos no se han podido ejecutar. En efecto, refiere que, de acuerdo con la
informacion diligenciada por parte de las entidades territoriales, con fecha de
corte a diciembre de 2019, en el formulario: SALDOS y MOVIMIENTOS
CONVERGENCIA de la categoria Informacion Contable Publica-
Convergencia, reportada a través del Sistema Consolidador de Hacienda e
Informacion Financiera Publica (CHIP), administrado por la Contaduria General
de la Nacion, se tienen recursos por superavit en los FSRI del orden de $66.808
millones de pesos, distribuidos por categorias asi:

Numero de municipios por categoria que reportan superavit en el FSRI
Categoria Municipio # de entidades con Saldo a 31 de diciembre
recursos en su FSRI de 2019
1 10 $23.337.229.850
2 5 $2.824.343.582
3 6 $1.637.332.953
4 7 $646.082.838 i
5 13 $2.883.823.344
6 217 $22.042.948.296
ESP 3 $13.437.058.233
Total 261 $66.808.819.097

En virtud de lo anterior, afirma que, como la legislacion ordinaria no permite
utilizar los recursos de los (FSRI) para actividades diferentes al pago de
subsidios, el Gobierno nacional, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldégica® ha expedido lineamientos para que las
entidades territoriales puedan utilizar dichos recursos como fuente de
financiacion para implementar las medidas tendientes a garantizar la correcta
prestacion de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo a todos
los habitantes del territorio nacional, ello “siempre y cuando la entidad
territorial haya demostrado que se encuentra a paz y salvo por concepto de
subsidios con las personas prestadoras de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo que operan en su municipio”.

Asi pues, teniendo en cuenta que el sector de agua potable y saneamiento basico
es esencial para evitar la propagacion descontrolada del COVID-19 y que este
no puede parar durante las medidas de aislamiento obligatorio, se adoptaron

9% Decreto 417 de 2020.
9 Articulo 5 del Decreto 528 de 2020.

55



medidas para garantizar la bioseguridad de sus trabajadores, quienes estan
altamente expuestos al contagio®. En efecto, el Decreto 593 de 2020 en su
articulo 3 establece que unas de las excepciones a las medidas de aislamiento
preventivo obligatorio restrictiva de la circulacion de las personas son: “Las
actividades necesarias para garantizar la operacién, mantenimiento,
almacenamiento y abastecimiento de la prestacion de: (i) servicios publicos de
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, alumbrado publico, aseo
(recoleccion, transporte, aprovechamiento y disposicion final, reciclaje,
incluyendo los residuos bioldgicos o sanitarios)”.

En desarrollo de lo anterior, el Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante
Resolucidn 680 de 2020, adoptd el Protocolo de Bioseguridad para el Sector de
Agua Potable y Saneamiento Basico, en el cual indica que las obras relacionadas
con este sector constituyen bienes publicos indispensables para la prestacion o
mejoramiento de estos servicios, en directa incidencia con la satisfaccion de
necesidades sectoriales para la atencion, mitigacion o prevencion de las
consecuencias de la emergencia sanitaria a causa de la pandemia de enfermedad
por COVID 19, por lo que resulta vital y estratégico garantizar la continuidad de
las obras, a fin de dotar a la ciudadania de agua potable y saneamiento basico,
para que ésta tenga la posibilidad de dar cumplimiento a los protocolos de aseo
e higiene, promovidos como medida necesaria y efectiva para la contencién de
la propagacion de la pandemia.

En ese escenario, sefiala que, con la medida contenida en el articulo 6 del Decreto
Legislativo 580 del 15 de abril, se habilita el uso de los recursos del superavit
existente en los Fondos de Solidaridad y Redistribucion de Ingresos de los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo en los municipios, que resulte luego
de atender las necesidades de subsidios y de garantizar el acceso al servicio de
agua potable, para financiar actividades del servicio de aseo que no estén
cubiertas en la tarifa y que tengan relacion directa con la atencion de la
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, especificamente, para la
financiacion de actividades y articulos de bioseguridad. Lo anterior, teniendo en
cuenta que los operarios de barrido, transporte, recoleccion, aprovechamiento,
tratamiento y disposicion final de residuos son el segundo escudo humano mas
importante contra el coronavirus, después de los trabajadores de la salud®.

(iii) ¢ Cual es la relacion directa y especifica de esta forma de financiacion con
la concreta finalidad del Decreto 580 de 2020? ¢De qué forma las medidas alli
contenidas se encuentran vinculadas al propdsito de conjurar la emergencia
social y econdmica e impedir la extension de sus efectos?

El Viceministro de Agua y Saneamiento Basico indicd que la respuesta a este
punto se incluiria en la intervencion de constitucionalidad que presente la

% Articulo 3, paragrafo 5, Decreto 593 de 2020. Las personas que desarrollen las actividades mencionadas en
el presente articulo deberan cumplir con los protocolos de bioseguridad que establezca el Ministerio de Salud
y Proteccion Social para el control de la pandemia del Coronavirus COVID - 19. Asi mismo, deberan atender
las instrucciones que para evitar la propagacion del COVID-19 adopten o expidan los diferentes ministerios y
entidades del orden nacional y territorial.

% Cfr. Resolucion 680 del Ministerio de Salud y Proteccion Social, numeral 3.8.3. “Acciones en la prestacion
del servicio publico de aseo”.
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Presidencia de la Republica, dentro del término de ley, en la cual se expondra la
conexidad interna y externa del Decreto Legislativo 580 del 15 de abril de 2020,
asi como los criterios de finalidad, necesidad, proporcionalidad,
incompatibilidad, no discriminacidn, ausencia de arbitrariedad e intangibilidad.

2. El seis (6) de mayo de 2020, la Secretaria General de la Corporacion en
cumplimiento de lo ordenado, trasladé las pruebas allegadas en los procesos RE-
237 y RE-265 al proceso de la referencia. Revisados dichos elementos
probatorios, la Sala Plena considera relevantes para este proceso lo siguiente:

2.1. En relacion con la pregunta formulada por el magistrado sustanciador,
dentro del expediente RE-237, referente a “(i) Con cargo a qué tipo de recursos
pueden las entidades territoriales atender los requerimientos de las empresas
de servicios publicos relativos a los costos de reconexion y reinstalacion del
servicio publico domiciliario de acueducto. En adicion de ello, en caso de que
las entidades territoriales no dispongan de recursos para tal efecto, (ii) se preve
algin medio de financiacion con cargo a recursos de la Nacion o de otra
fuente”, el jefe de la oficina juridica del Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio indico:

La Ley 142 de 1994 dispone que el deber de aseguramiento de la prestacion de
los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo es responsabilidad de
los municipios®, mientras que el deber de prestacion se encuentra en cabeza de
las personas prestadoras de servicios plblicos!®. Asi pues, los entes territoriales
deben destinar los recursos del Sistema General de Participaciones para Agua
Potable y Saneamiento Béasico (SGP-APSB) de una parte, a contribuir con la
financiacion de los subsidios tarifarios y, de otra, a financiar las inversiones
necesarias para contribuir con la ampliacion de la cobertura y el mejoramiento
de la calidad.

Finalmente, sefialo que las personas prestadoras de servicios publicos de
acueducto cuentan con recursos, provenientes de los recaudos tarifarios'%? que
les cobran a sus usuarios para llevar a cabo las reconexiones y reinstalaciones
del servicio de acueducto, en los términos ordenados en el Decreto 441 de 2020.

100 Articulo 5. Competencia de los municipios en cuanto a la prestacion de los servicios publicos. “Es
competencia de los municipios en relacion con los servicios publicos, que ejerceran en los términos de la ley, y
de los reglamentos que con sujecion a ella expidan los concejos: 5.1. Asegurar que se presten a sus habitantes,
de manera eficiente, los servicios domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica, y telefonia
publica basica conmutada, por empresas de servicios publicos de caracter oficial, privado o mixto, o directamente
por la administracion central del respectivo municipio en los casos previstos en el articulo siguiente”

101 Articulo 15. Personas que prestan servicios piblicos. “Pueden prestar los servicios publicos: 15.1. Las
empresas de servicios publicos. 15.2. Las personas naturales o juridicas que produzcan para ellas mismas, o
como consecuencia o complemento de su actividad principal, los bienes y servicios propios del objeto de las
empresas de servicios publicos. 15.3. Los municipios cuando asuman en forma directa, a través de su
administracion central, la prestacion de los servicios publicos, conforme a lo dispuesto en esta Ley. 15.4. Las
organizaciones autorizadas conforme a esta Ley para prestar servicios pablicos en municipios menores en zonas
rurales y en areas o zonas urbanas especificas. 15.5. Las entidades autorizadas para prestar servicios publicos
durante los periodos de transicion previstos en esta Ley. 15.6. Las entidades descentralizadas de cualquier orden
territorial o nacional que al momento de expedirse esta Ley estén prestando cualquiera de los servicios publicos
y se ajusten a lo establecido en el paragrafo del articulo 17”.

102 Comision de Regulacion de Agua Potable y saneamiento basico. Resolucion CRA 688 de 2014 y CRA 825
de 2017.
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2.2. De otra parte, dentro del expediente RE- 265, el Viceministro de Hacienda
y Crédito Publico respecto a la pregunta ¢En qué consiste técnicamente y qué
alcances tiene la ‘linea de liquidez’ a favor de los prestadores de los servicios
publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo, cuyo otorgamiento les genera la
obligacién de diferir el pago de estos servicios a los usuarios residenciales de
estratos 1y 2?, planteada por la magistrada sustanciadora, sefial:

La linea de liquidez a que hace referencia el articulo 2 del Decreto Legislativo
528 de 2020 fue concebida como una herramienta de financiacion crediticia a
través de la que se garantizan los recursos que necesitan las Empresas de
Servicios Publicos Domiciliarios para que puedan diferir los pagos de la
poblacién mas vulnerable, sin ver afectado su flujo de caja.

Financieramente, en condiciones normales el diferimiento del pago de las
facturas por un sector de la poblacion conlleva necesariamente a una reduccion
en los ingresos de las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios, pues altera
el cronograma de pagos y por ende el flujo de caja de estas empresas, poniendo
en riesgo su viabilidad financiera. Para solventar esta situacion, el Gobierno
Nacional de conformidad con lo establecido en los Decretos Legislativos 528 y
581 de 2020 disefié una linea de liquidez, cuyo objetivo es suplir en su totalidad
los ingresos que temporalmente dejan de percibir las empresas al permitir que
los usuarios no realicen de forma automatica el pago de sus facturas. De esta
manera, se busca asegurar que las empresas estén en condiciones de continuar
suministrando los servicios puablicos a su cargo, dando cumplimiento a lo
establecido en el articulo 365 de la Constitucion Politica de Colombia.

De esta forma se permite a las Empresas de Servicios Publicos de Acueducto,
Agua y/o Alcantarillado diferir en el tiempo el pago de las facturas de los
usuarios residenciales de los estratos 1 y 2, sin comprometer su viabilidad
financiera; contando con recursos que les permitan asumir los gastos de personal,
mantenimiento e inversion necesarios para la adecuada prestacion del servicio.

De igual manera, sostiene que, por lo general, al otorgarse un plazo para el pago
de las facturas este diferimiento implicaria un costo financiero para los hogares,
entendido como el pago de una tasa de interés por el mayor plazo otorgado. Sin
embargo, con el fin de no agregar presiones financieras adicionales a las que
soportan estas familias con ocasion de la Emergencia, la linea de liquidez se
disefio a unatasa de interés del cero por ciento (0%) y con amortizaciones acorde
al diferimiento de las facturas de servicios publicos a que hace referencia el
Decreto Legislativo 528 de 2020. En este sentido, se exigio que este costo cero
para las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios, a su vez, sea trasferido a
los hogares.

Asi pues, el Gobierno nacional con el objetivo de garantizar la existencia de las
lineas de liquidez de que trata el articulo 2 del Decreto Legislativo 528 de 2020
como herramienta de financiacidn que posibilite el pago diferido de los servicios
publicos de acueducto, alcantarillado y/o aseo, determiné el otorgamiento de
estas lineas de forma directa por parte de la Financiera de Desarrollo Territorial
S.A. -FINDETER. Para ello, autorizo a la Financiera de Desarrollo Territorial
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S.A. -FINDETER a otorgar los créditos que corresponden a las mencionadas
lineas de liquidez de forma directa, asi como las acciones encaminadas a
garantizar su adecuada financiacion.

Por dltimo, indica que en el Decreto Legislativo 581 de 2020 se incluyeron las
disposiciones normativas necesarias para garantizar las fuentes de
financiamiento que requiere la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. -
FINDETER para realizar los desembolsos correspondientes. Al respecto, el
articulo 3 establece la financiacion con cargo a los recursos del Fondo de
Mitigacion de Emergencias- FOME creado mediante el Decreto Legislativo 444
de 2020, asi: “El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la
Direccion de Crédito Pablico y Tesoro Nacional y con cargo a los recursos del
FOME, invertir4 en instrumentos de deuda emitidos por la Financiera de
Desarrollo Territorial S.A.- Findeter los recursos que esta requiera para
financiar el otorgamiento de créditos a los que hace referencia el Articulo 1 del
presente Decreto Legislativo”.
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