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Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
M.P. CARLOS CAMARGO ASSIS
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Expediente: RE-387

Referencia: Revision de constitucionalidad del Decreto
Legislativo 1390 del 22 de diciembre de 2025, “Por el cual se
declara el Estado de Emergencia Econdmica y Social en todo
el territorio nacicnal”.

Concepto No.: 7549

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de la
Constitucion Politica, procedo a rendir el concepto de rigor en el asunto de la referencia.

l. ANTECEDENTES

En cumplimiento de to dispuesto por el paragrafo del articulo 215 Superior, et 23 de
diciembre de 2025 la Presidencia de la Republica remitié a la Corte Constitucional el
Decreto Legislativo 1390 de 2025 y los anexos documentales respectivos, para que se
efectuara el control de constitucionalidad. Estos documentos fueron nuevamente
enviados al Alto Tribunal el 13 de enero de 2026, una vez finalizada la vacancia judicial.

El magistrado sustanciador, mediante Auto del 14 de enero de 2026, decidio: (i) asumir
el conocimiento del control de constitucionalidad del decreto legislativo en mencion, v
(il) decretar la préctica de pruebas para la verificacién de los requisitos formales y
materiales. Una vez cumplido el recaudo probatorio asi como la respectiva valoracion,
(iif) fijar en lista el asunto para intervencion de la ciudadania y expirado este término, (iv)
correr traslado a la Procuraduria General de la Nacién para que emita el concepto de
acuerdo con su competencia constitucional. Esto Ultimo se surtié el 16 de febrero de
2026.

Il. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para ejercer el control formal y material de los
decretos declaratorios de los estados de excepcidn, asi como de los decretos
legislativos de desarrollo. Esto, en consonancia con lo previsto en los articulos 215y 241,
numeral 7, de la Constitucién, que le asignan a dicha Corporacién la competencia para
decidir sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos dictados por el Gobierno
con fundamento en los articulos 212, 213y 215 superiores.

Asi, de conformidad con la jurisprudencia constitucional y a partir de los postulados
superiores y estatutarios, el control que debe realizar la Corte Constitucional respecto

' £l Decrsto Legisiativo 1390 de 2025 se publica en el Diario Oficial No. 53.343 y por Su extension no se citara en el presente concepto.
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del Decreto Legislativo 1390 del 22 de diciembre de 2025 es automatico, integral,
participativo, definitivo y estricto?

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO

El problema juridico a resolver consiste en determinar si el Decreto 1390 de 2025, “Ipjor
el cual se declara el Estado de Emergencia Economica y Social en todo el territorio
nacional”, se ajusta formal y materialmente a los requisitos definidos en la Constitucion
Politicayenla Ley 137 de 1994, Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion, en adelante
LEEE.

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Para estudiar el problema planteado, (A) se expondra una breve caracterizacién del
estado de emergencia economica, social o ecoldgica y las pautas que guian el estudio
de constitucionalidad. A continuacion, para rendir el concepto det Ministerio Pablico
sobre la constitucionalidad del decreto bajo estudio, (B) primero, se determinara et
cumplimiento de los presupuestos formales que deben satisfacerse; y segundo, se
analizara el cumplimiento de los presupuestos materiales, es decir, los juicios factico,
vatorativo y de suficiencia. A partir de estos elementos, {C) se presentaran las
conclusiones respectivas.

A. CARACTERIZACION DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL O
ECOLOGICA Y SU CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD

La Constitucion Politica otorga al presidente de la Replblica la atribucidén de declarar un
estado de excepcion por causas relacionadas con la guerra exterior, con la conmocion
interior y con la emergencia economica, social o ecolégica. Una vez él determina la
situacion de anormalidad y dicta el decreto de declaratoria del estado exceptivo, queda
investido temporalmente de la facultad de dictar decretos con fuerza de ley para conjurar
dicha situacién?®. Es claro entonces gue las normas dictadas at amparo de cualquiera de
las categorias de estados de excepcién tienen como propdsito remover una situacion
andémala, perturbadora de la vida comunitaria, situacién que se asume transitoria y que,
en consecuencia, transfiere ese caracter a la legalidad que la regula®.

En esa linea, el articulo 215 Superior, en consonancia con el articulo 46 de la LEEE,
dispone gue, de suceder hechos distintos a los constitutivos de estados de excepcion
por guerra exterior o conmocion interior, que perturben o amenacen perturbar en forma
grave e inminente el orden econdmico, social y ecolégico del pais, 0 que constituyan
grave calamidad publica, el presidente de la Republica podra declarar el estado de
emergencia.

La declaratoria podra hacerse por periodos de 30 dias, que sumados, no podran superar
los 90; lapso que no admite prdrrogas®. Los decretos legislativos de desarrollo que dicte
el presidente en uso de las facultades excepcionales deberén versar especificamente
sobre asuntos relacionados con la emergencia y podran referirse a medidas policivas,
militares, presupuestales, tributarias, administrativas, entre otras. También podra

2yar, entre otras, la Sentencia C-004 de 1992, que ha sido reiterada en las Sentencias C-447 de 1992, C-366 de 1994, C-122 d2 1997,
C-122 de 1999, C-216 de 15889, C-135 ds 2009, C-254 de 2008, C-252 de 2010, C-843 de 2010, C-156 de 2011, C-216 de 2011, C-870
de 2015, C-3B6 de 2017 y C-145 de 2020, y mas recientemente an la Sentencia C-383 de 2023.

3 Carte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-466 de 1995.

® Corte Constitucional. Sentencia G-307 de 2020,
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limitar algunos derechosy garantfas e incluso suspender algunas normas. En efecto, por
el alcance de las facultades excepcionales otorgadas al presidente de la Republicay con
el proposito de preservar la vigencia de los principios, fines e instituciones democraticas,
el decreto declaratorio se ha de someter a un control de constitucionalidad en el que se
han de revisar los presupuestos formales y materiales definidos en la Constitucién y en
la LEEE.

De una parte, los presupuestos formales se dirigen a constatar seis aspectos puntuales
del decreto de declaratoria: la firma del presidente de la Republica y de todos los
ministros, la adecuada motivacién, la delimitacién temporal, ta definicion del dmbito
territorial, la convocatoria al Congreso de la Republica para efectos de habilitar el control
politico respectivo, y, pese a que no constituye un prerrequisito para la declaratoria, la
Corte Constitucional también debe revisar si se surtié la comunicacién a los secretarios
generales de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y de la Organizaciéon de
Naciones Unidas (ONU).

De otra parte, los requisitos materiales a examinar son: el factico (en el que se verifica el
juicio de realidad, de identidad y sobreviniencia), el valorativo y el de necesidad o
suficiencia, recientemente explicados y aplicados en la Sentencia C-383 de 2023, en la
que se reviso el decreto que declaré la emergencia economica, social y ecoldgica en el
departamento de La Guajira,

Existen otras prohibiciones constitucionales durante los estados de excepcién: la
prohibicién de suspensién de los derechos humanos vy las libertades fundamentales; el
principio de intangibilidad de ciertos derechos; la prohibicion de desmejorar los
derechos sociales de los trabajadores; la no interrupcién del normal funcionamiento de
tas ramas del poder publico nide los érganos del Estado y la no supresion ni modificacion
de los organismos ni las funciones basicas de acusacién y juzgamiento; los principios de
finalidad, necesidad, proporcionalidad, legalidad y no discriminacion, entre otros®.

Es bajo este parametro de control gue a continuacion se adelanta la revision del Decreto
Legislativo 1390 de 2025.

B. EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD DEL DECRETO 1390 DE 2025.

El Gobierno nacional, mediante el Decreto 1390 del 22 de diciembre de 2025, decretd el
estado de emergencia econdémica y social en todo el territorio nacional para adoptar
medidas destinadas a obtener ingresos y conjurar la crisis econémica en uso de tales
facultades extraordinarias. La parte considerativa estd dividida en tres acapites: el
presupuesto factico, el presupuesto valorativo y el presupuesto de suficiencia.
Finalmente, la parte resolutiva se ocupa de declarar el estado de excepcién por un
término de 30 dias, anunciar la adopcién de medidas y convocar al Congreso de la
Republica para lo relacionado con el control politico.

A este decreto exceptivo se suman los escritos allegados al expediente digital con
ocasion del auto dictado por el magistrado ponente en el que se ordend la practica de
pruebas. De entre esos pronunciamientos, se destacan los presentados por el Gobierno
nacional, enlos que explicd asuntos relacionados con la firma del Decreto 1390 de 2025,
contesto los interrogantes formulados en el auto de pruebas vy se refirid a aspectos
especificos de la declaratoria del estado de emergencia econémica y social’. Ademas,

5 Corte Constitucionat. Sentencia C-383 de 2023.
’ Expedientie digital RE-387, anexgs documentales a la respuesta randida por el Gobierno nacional el 13, 21 v 28 de anero de 2026.
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el Congreso de la Republica, la Contraloria General de la Republica, y expertos en
economia, hacienda publica y derecho tributario atendieron el requerimiento hecho por
la Corte Constitucional. Estos escritos contribuyen a determinar el alcance e impacto
del decreto bajo examen.

Asi, para efectos de conceptuar sobre la constitucionalidad del decreto de declaratoria,
el Ministerio Publico agotara el examen de los requisitos formales y materiales que se

exigen del mismo en dos secciones, para luego presentar las conclusiones y solicitud
respectivas.

1. Analisis de los presupuestos formales

El cumplimiento de los presupuestos formales estd orientado a “(i) notificar a la
poblacion de la situacién de anormalidad; (ii) habilitar el ejercicio de las facultades
extraordinarias; y (iif) dar curso a los controles de naturaleza juridica y politica que se
activan bajo estados de excepcién”®.

Para la Procuraduria General de la Nacién, de la revisién de las pruebas obrantes en el
expediente digital RE-387 se puede colegir que el Gobierno nacional cumplié con los
requisitos formales definidos en el articulo 215 Superiory en la LEEE para la dectaratoria
del estado de emergencia econdmica y social, asi como el alcance gque de los mismos
ha definido la jurisprudencia constitucional. Lo anterior, como pasa a verse:

Firma del presidente de la Republica y de todos los ministros: se cumple con el
requisito, pues el Decreto 1390 de 2025 fue firmado por el presidente Gustavo Petro
Urrego y por los diecinueve ministros gue integraban el gabinete al momento de su
expedicion. En concreto, se firmd por diecisiete ministros titulares y dos que se
encontraban en encargo: el ministro de Justicia y del Derecho vy la ministra de Ambiente
y Desarrollo Sostenible.

Sobre el primero de estos encargos, en los anexos allegados ante la Corte? se encuentra
el Decreto 1236 del 20 de noviembre de 2025, por medio del cual se encarga al sefior
Roberto Andrés Idarraga Franco como ministro de Justicia y del Derecho. Conforme al
Acta No. 1788, ese 20 de noviembre el citado funcionario se posesioné en el cargo en
menciont®.

Con relacion al segundo encargo, en el mismo anexo figura el Decreto 0877 del 5 de
agosto de 2025, por el cual se acepta una renuncia y se encarga a la sefiora lrene Vélez
Torres, a fin de que ejerza funciones como ministra de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
sin desprenderse de las funciones propias de su cargo como directora general de la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA). El mismo dia se llevd a cabo la
posesion en el precitado cargo, segin da cuenta el Acta No. 1488",

Sobre este ultimo encargo, el Gobierno nacional explicé' que se trata de un encargo
interinstitucional, en los términos previstos en el articulo 2.2.5.5.45 de! Decreto 1083 de

¥ Corte Constitucional. Sentencia C-383 da 2023

? Expediente digital RE-387, anexos documentales a la respuesta rendida por gl Gobierno nacionat el 21 de enero de 20286, Archive
“ANREXOS™ Bt iy Tt aov.cn/sacrela v phpTid =13 73

Ybidem, p. 37-38.

" Ibidefn, p. 8-7.

'? Expedienta digital RE-387, archivo “Alcance a Respuesta a oficio OPC-003-26", p. 4-5.
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2015, De ahi que ta duracién del encargo no esté sujeta al término de tres meses,
prorrogable por un lapso igual, establecido en la Ley 909 de 2004,

Debe anotarse que el encargo de los titulares de los ministerios no afecta la validez del
decreto legislativo, pues, ademads de haberse acreditado tal situacién para el gjercicio
de funciones, no existe una cléusula constitucional o legal que lo prohiba. Por ello, la
Corte Constitucional ha validado la figura del encargo en los ministerios paralafirmade
los decretos de emergencia econdmica, social, ecoldgica en multiples oportunidades’™.

Por otra parte, también se debe anotar que el Gobierno nacional aclaré que, si bien
existia un proceso de nulidad electoral en el cual se habia suspendido provisionalmente
‘el Decreto 0892 del 11 de agosto de 2025, mediante el cual se habia nombrado a Juan
Carlos Florian Silva ministro de Igualdad y Equidad; para el momento en el que se expidid
el Decreto 1380 de 2025, dicho acto administrativo no estaba surtiendo efectos. En
efecto, el sefior Floridn Silva habfa sido nombrado nuevamente en el cargo de ministro
de lgualdad y Equidad mediante el Decreto 1012 del 21 de septiembre de 2024, En
consecuencia, se encontraba en pleno ejercicio de sus funciones.

Asi, estd acreditado que el presidente de la Republica y el gabinete ministerial se
encontraban en ejercicio de las respectivas competencias funcionales vigentes al
momento de la firma del decreto exceptivo bajo estudio.

Motivacion: para la Procuraduria este requisito se cumple de manera expresa y
suficiente, en tanto el Gobierno presenté los argumentos segun los cuales se configura
el estado de excepcidn previsto en el articulo 215 Superior. Para ello, después de
mencionar los requisitos de tal declaratoria, dividié la parte motiva del Decreto 1390 en
tres acapites: el primero se refiere al presupuesto facticoy alli enuncié ocho causas que,
en su criterio, agravan la actual crisis fiscal y ponen en riesgo la garantia de derechos
fundamentalesy la prestacion de servicios publicos esenciales. El segundo acépite estd
relacionado con el presupuesto valorativo, donde se sehalan los motivos que considera
generan una amenaza grave e inminente al orden econémico y social. El (litimo acapite
se dedica al presupuesto de suficiencia, y se presentan las razones por las que tales
hechos representan una amenaza grave e inminente para el orden econémico y social.
También se incluyen consideraciones para sustentar la insuficiencia de las herramientas
normativas ordinarias para responder a la crisis.

Delimitacion temporal: se cumple con este requisito, en tanto se limitd la declaratoria
del estado de emergencia a un término de 30 dias calendario, contados a partir de la
vigencia del decreto.

Delimitacién territorial’®: el Decreto 1390 si cumple con este requisito porgue indica
especificamente que el estado de emergencia tendra alcance a todo el territorio
nacional.

" Decreto 1083 de 2015, Decreta Unico Reglamentario del Sactor Funcidn Plblica. “Articulo 2.2.5.5.45. Encargo
interinstitucional. Hay encargo interinstitucional cuando el Presidente de la Republica designa temporalmente a un empleadc en otra
entidad de la Rama Efgcutiva, para asumir, total o parcialments, las funciones de otro empleo vacente def cual &l sea el nominador,
por falta temporatl o definitiva de su titular.

El encargo interinstitucional puede recaer en un emipleada de carrera o de libre nombramients y remocicn que cumpla con los
requisitos para el desemperio del cargo”,

¥ Cfr. Sentencias C-220 de 2025 y C-148 de 2025. En esta se reiteran, entre otras, lag sentencias C-383 de 2023, C-311 de 2020, C-
186 de 2020, C-178 de 2020 y C-158 de 2020.

"> Expadiente digital RE-387, archive “Alcance a Respuesta & oficio OPC-003-25”, p. 5-6.

' Este requisito se establacié por aplicacidn analdgica, en tanto el articule 213 constitucional admite la declaratoria del estado de
conmocién interior en todo el territorio nacional o en parte de este. Sobre este punto, se puede consultar el comunicado da prensa
de la Sentencia C-148 ds 2025, que declard exequible el Decreto 62 de 2025 gue declard la conmocién interior en ta region del
Cataturnbo, el drea metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Qro y Gonzalez es critica y alarmante. Lo anteriar, tnicamente
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Convocatoria al Congreso de la Republica: este requisito también se encuentra
acreditado. Si bien el presidente de la Republica profirid el Decreto 1390 el dia 22 de
diciembre de 2025, esto es, cuando el Congreso se encontraba en receso de las sesiones
ordinarias, lo cierto es que mediante el articulo 4 convocé formalmente a dicho érgano
para sesionar el “décimo dia siguiente al vencimiento del cese del Estado de
Emergencia” y para el control politico respectivo.

Comunicacion a los secretarios generales de la OEA y de {a ONU: se cumple con el
requisito, pues el Gobierno nacional acredité que el 23 de diciembre, es decir, al dia
siguiente a la expedicidn del Decreto 1390, comunicé la norma bajo examen a la Mision
Permanente de la Republica de Colombia ante la Seccién de Tratados de la Oficina de
Asuntos Legales de la ONU y ante el departamento de Derecho Internacional de la
Secretarfa de Asuntos Juridicos de la Secretaria General de la QEA".

Pues bien, superado el examen de los requisitos formales, a continuacion se examinara
el cumplimiento de los requisitos materiales.

2. Cumplimiento de los presupuestos materiales

Los criterios materiales requeridos de los decretos que declaran los estados de
excepcion reafirman dos postulados fundamentales: permitir que el Gobierno nacional
cuente con herramientas para resolver situaciones excepcionales y evitar que dichas
medidas se instauren de manera permanente (en el ordenamiento juridico y la dindamica
social). Asi, el Constituyente de 1991 pretendid hacer prevalecer la normalidad —
institucionaly democratica—, y la plena vigencia de los derechos. Es sobre esa base que
resulta necesario verificar los presupuestos factico, valorativo y de suficiencia.

Asi, tratandose del estado de emergencia econdmica el presupuesto factico examina
que los hechos invocados como fundamento de la declaratoria efectivamente
acaecieron (juicio de realidad}, que son distintos a los que habilitan la declaratoria de
guerra exterior o conmocion interior (juicio de identidad), vy que se trata de hechos
sobrevinientes y extraordinarios (juicio de sobreviniencia). Debe indicarse que lareglaes
que las situaciones crénicas y estructurales no constituyen hechos sobrevinientes ni
extraordinarios; sin embargo, se han verificado excepciones en las que el estado de
emergencia busca responder al agravamiento de problematicas estructurales gue

confluyen con circunstancias sobrevinientes y excepcionales que agudizan la crisis
existente"”.

El presupuesto valorativo se dedica a constatar si la calificacién efectuada por el
presidente sobre los hechos identificados y sus consecuencias, efectivamente responde
a la de hechos que perturben o amenacen perturbar de forma grave e inminente el orden
economico, social o ecologico, o constituyan grave calamidad publica.

Por ultimo, el presupuesto de suficiencia valora si son necesarias las facultades
extraordinarias o si, por el contrario, la situacién identificada puede enfrentarse con los
mecanismos ordinarios con los gue cuenta el presidente de la Repdblica.

en relacion con los hechos y medidas relacionadas con la intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros grupos armados
organizados, asl como con tos atagues y hostilidades dirigidos de forma indiscriminada contra la peblacidn civil, poblacién civii, antre
la gue se encuentran los firmantes del Acuerdo Final da Paz con las FARC, y la crisis humanitaria derivada de desplazamientos

forzados y confinamientos masivos. Asimismo, ver las sentencias C-366 de 1894, C-216 de 1998, C-843 de 2010, C-670 de 2015y C-
386 de 2017.

7 Expediente digitat RE-387, anexos documentales a la respuesta rendida por el Gobierno nacional el 21 de enero de 2026. Archive
“Remision copia Decreto 1390 de 20257, I rf SNl 2etny NefifeXsl
'8 Corte Constitucicnal. Sentencia C-383 de 2023.
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Es bajo estas pautas que el Ministerio Publico examinaré el decreto bajo estudio.

i PRESUPUESTO FACTICO

El articulo 215 Superior y el articulo 46 de la LEEE sefalan que la constatacion del
presupuesto factico del estado de emergencia supone la existencia de hechos distintos
de los previstos en los articulos 212y 213 de la Constitucién, que perturben o amenacen
perturbar el orden econdmico, social y ecoldgico del pafs, 0 que constituyen grave
calamidad publica. Corolario de lo anterior es que el presupuesto factico se encuentra
satisfecho si los hechos que motivaron la declaratoria superan los juicios de realidad,
identidad y sobreviniencia. Consecuentemente, este presupuesto se entenderd
incumplida si no se constata la ocurrencia de los hechos alegados conforme a los juicios
enunciados.

Claro lo anterior y con el propdsito de presentar el analisis respectivo, se tiene que en el
Decreto 1390 de 2025 examinado el Gobierno nacional manifesté que la declaratoria del
estado de emergencia econdémica y social obedece a la “coyuntura fiscal excepcional
agudizada por hechos concurrentes y sensibles socialmente, que estdn asociados al
menoscabo de los derechos de la poblacién més vulnerable del pais”*®, para lo cual
presenta ocho hechos como causa de esa situacion.

Apartirde una lecturaintegral del decreto bajo estudio, asi como de los anexos allegados
al expediente, para efectos metodoldgicos el Ministerio Publico agrupara los hechos en
dos bloques tematicos: el primero, se dedicara a los hechos que tienen como comun
denominador aspectos de indole presupuestal, endeudamiento, financiamiento y falta
de liquidez; y el segundo, contendra los hechos restantes.

Tabla 1. Bloques terndticos para el estudio del Decreto Legislativo 1390 de 2025
Hecho ! No aprobacidn por parte del Congreso de dos proyectos sucesivos de ley de
No.3 | financiamiento para las vigencias fiscales 2025 (12 billones) y 2026 (16.3
billones).
Hecho | Agotamiento de las alternativas de endeudamiento {Regla Fiscal) y clédusulas
No.7 | derivadas de las medidas unilaterales del gobierno de los EE.UU.
Hecho
No. 8
Hecho | Obligatoriedad de cumplimiento del Aute de la Corts Constitucional
No. 1 relacionado con la UPC de salud.
Hecho | Garantia de seguridad ciudadana por recientes alteraciones de orden publico
No.2 vy, proteccién por agravamiento det riesgo por atentados a lideres sociales,
| defensores de derechos humanos y candidatos para las proximas elecciones. |
Hecho | Desastres naturales causados por la actual ola invernal {Decreto 1372 de
Blogue | No.4 | 2024 de Emergencia de Desastre Nacional por cambio climatico y sus |
2 j efectos). . - '
Hecho
——-NO'S — — — ——
Hecho | Obligaciones atrasadas de origen legal (subsidios de servicios publicos
| No. 8. | eléctricos y combustibles) y contractual (vigencias futuras) adquiridas antes |
| del presente gobierno que se encontraban pendientes de pago y que deben

1 pagarse en su totalidad.

Bloque

Restricciones en la caja de la Tesoreria General de la Nacion.

Sentencias judiciales ejecutoriadas pendientes de pago.

Retomando, corresponde verificar que el presidente de la Republica haya demostrado
que la declaratoria contenida en el Decreto Legislativo 1390 de 2025 tiene como
fundamento la ocurrencia de hechos concretos, perceptibles y verificables, los cuales

** Decreto 1390 de 2025, p, 2.
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perturban o amenazan perturbar el orden econémico y social del pais, o que constituyan
grave calamidad publica.

Bloque 1: presupuesto, endeudamiento, proyectos de financiamiento e iliquidez

Dentro de este aparte se agrupan los presupuestos facticos mencionados en el Decreto
Legislativo 1390 de 2025 relacionados con la no aprebacién de la ley de financiamiento,
el agotamiento de las alternativas de endeudamiento en razén a los limites fijados por la
regla fiscal y las restricciones en la caja de la Tesoreria General de la Nacién, respecto
de los cuales se realizara, en primer lugar una caracterizacién, para posteriormente
desarrollar sobre estos el analisis del presupuesto factico respectivo.

a. No aprobacion de la Ley de Financiamiento

En el Decreto Legislativo, el Gobierno nacional menciond la no aprobacién de la Ley de
financiamiento 2025 y su interrelacién con el Marco Fiscal de Mediano Plazo - MFMP de
dicha anuatidad y con el Presupuesto General de la Nacion - PGN 2026.

En efecto, este proyecto se abordd en et MFMP 2025, como una de las estrategias para
la senda de retorno en razén a la activacion de la cldusula de escape fiscal que, en junio
de la misma anualidad, modificé las metas fiscales ante el comportamiento
desequilibrado de las finanzas publicas. En consecuencia, para dicho afio era
importante “consolidar un proyecto de reforma fiscal”, centrado “en l(a reduccidn det
gasto tributario y en la ampliacion de impuestos indirectos con bajo impacto sobre la
actividad econdémica”?,

En ese sentido, el Gobierno nacional, el 1 de septiembre de 2025, radico el Proyecto de
Ley NoO. 283 de 2025 Camara - 262 de 2025 Senado “Por medio de la cual se expiden
normas para el financiamiento del Presupuesto General de la Nacién orientadas al
restablecimiento del equilibrio de las finanzas publicas, la sostenibilidad fiscal, y se
dictan otras disposiciones”, el cual tenia por objeto obtener 26.3 billones de pesos para
financiar el PGN 2026?' y en su fundamentacién replicd la del MFMP?22,

En ese sentido, el proyecto tuvo como propdsito reducir el gasto tributario de forma
progresiva; aumentar la carga tributaria de actividades con grandes utilidades y a
poblacién con gran capacidad contributiva; gravar externalidades negativas ambientales
y de salud y mejorar el proceso de fiscalizacion del sistema tributario?.

En el tramite legislativo de esta iniciativa, la proyeccién de recaudo fue modificada de
26,3 billones a 16,3 billones de pesos, en armonia con el proyecto de ley 102 de 2025
Camara-083 de 2025 Senado “porla cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos
de capitaly ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre
de 20267, radicado el 29 de julio de 2025. En efecto, el proyecto de ley del PGN 2026
contempld inicialmente una apropiacion de capital de 556,9 billones, de los cuales 26,3
billones eran contingentes al estar sujetos a la aprobacion de la Ley de Financiamiento?.
Producto de la discusién, el 15 de octubre de 2025, el Congreso de la Republica aprobd
el PGN 2026 con una apropiacion de 546,9 billones, indicando en el articulo 1 gue solo
16,3 billones provendrian de ley de financiamiento en tramite?.

* Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025, Ministerio de Hacienda y Crédito Pabtico. Pag. 39
* Gaceta del Congreso No. 1734 de 2025. Pag. 28

* Cfr. Gaceta 2227 de 2025.

% |hidem,

# Gaceta del Congreso No. 1257 de 2025, P4g. 2.

% Cfr. Gacetas del Congraso No. 2043y 2044 de 2025,
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En la Ley 2559 de 2025 (Ley de presupuesto), se aprecia que la reduccién de los 10
billones se registro en 78 de las 163 entidades que reciben apropiaciones del
presupuesto general de la Nacidn, las cuales vieron las reducciones principalmente en
sus presupuestos de funcionamiento. Dentro de las entidades que sufrieron recortes
significativos (mayores al 10%) se destacan:

Tabla 2. Entidades con disminuciones presupuestales significativas en el presupuesto de

funcionamiento
I
i PLO - Gaceta i Monto
B Entidad 1257/25 Ley 2559 de 2025 | Reduccién reducido
Agencia Nacional -
de Defensa $270.708.327.000  $109.116.470.823 -60% $161.591.856,
Juridica del Estado 177
Ministerio d .
HISISHOLS 524.529.085.000 | 323.442.835.064 -38% | $201.086.249.
lgualdad y Equidad
936
Auditoria General )
ttoria General | g 2c) 964269 | 63.107.937.389 20% | $16.244.326.8
de la Republica 80
Departamento |
Administrativo -
parala 10.257.622.652.30 8.253.5?.924.98 -20% $2.004.101.72
Prosperidad Social 7.320
- DPS |
Direccion Nacionat -
del Derecho de 10.619.671.401 8.756.772.367 -18% $1.862.890.04
Autor 4
Justicia Penal | o100 011,066,452 | 157.041.066.452 18% | $30.000.000.0
Militar y Policial ) 00
Unidad Nacional -%
de Proteccién - 3.095.502.111.702 2'720'9163'912'98 -12% 374.588.198.7
UNP 16
Fondo Rotatorio 4
del Ministerio de $ $ .
Relaciones 1.000.823.000.000 888.560.646.753 e L 12'2327'353'2
| Exteriores

Fuente: elaboracion propia.

Las disminuciones presupuestales se registraron en rubros de inversién con excepcion
del DPS, cuya disminucién del 20%, equivalente a 2 billones, se efectué en inversion,
gspecificamente en et rubro de “inclusion social y productiva para la poblacion en
situacion de vulnerabilidad”, Otra variacion por destacar es el de 2 de los 99,1 billones
asignados en el PL original efectuado al servicio de la deuda pUblica nacional.

El presupuesto de 2026 fue aprobado por un monto total de $547 billones, donde $16.3
provendrian de la ley de financiamiento. EL 9 de diciembre de 2025, la Comisidn Cuarta
de Senado de la Republica, negd la ponencia positiva y en consecuencia archivé el
proyecto de la ley de financiamiento®,

¥ =“COMISIONES ECONOMICAS CONJUNTAS - diciernbre 09 de 2025”. Transmisién de YouTube disponible en
hrtps://www.youtube.com/watch7v=0jHAITLSUOS
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De igual manera, es de mencionar que para el Presupuesto 2025, el Gobierno nacional
también habia presentado un proyecto de ley de financiamiento?, con el cual se
esperaban obtener 12 billones de pesos, equivalentes al 0,7% del P|B para promover una
mayor inversion publica y la reactivacion econdmica®. El proyecto fue archivado por la
Comision Tercera del Senado de la Republica el 11 de diciembre de 2024, con una
votacion de 8 votos por el siy 6 votos por el no a la ponencia de archivo®.

b. Recursos de endeudamiento restringidos

El Gobierno nacional argumenta que la crisis fiscal se ve agudizada debido a tos limites
y condicionamientos para adquirir nuevas deudas. Como razones identifican (i) la regla
fiscal fijada en la Ley 1473 de 2011 vy {(ii) las exigencias de clausulas contractuales
restrictivas adicionales con respecto al endeudamiento, derivadas de las medidas
unilaterales del gobierno de los EEUU contra Colombia.

En relacidn con el primer punto, la Ley 1473 de 2011, crea la regla fiscal cuyo propdésito
se enmarca en “asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, de tal forma que no
se supere el limite de deuda”. Esta regla fue modificada por la Ley 2155 de 2021%, con el
fin de generar mayor confianza a los diversos agentes econdmicos a partir de reglas
claras que garantizaran que el Gobierno puede cumplir sus obligaciones crediticias, a
partir de niveles prudenciales de deuda?'.

Asi, mediante la Ley 2155 se adoptd una férmula que permite determinar las metas
fiscales que operan scbre el balance primario estructural y sus limites. En concreto, la
regla fiscal es un instrumento paramétrico que vincula una meta fiscal de balance
primario estructural con el nivel de deuda publica®, que dispone que no se debe superar
el limite de deuda igual al 71% del PIB, sobre el cual se podria liegar a un escenario de
insostenibilidad; y que se tenga como ancla de deuda el 55% del PIB, que es el nivel
prudencial de la deuda neta del Gobierno nacional.

En atencién at dinamismo del contexto econdmico, el paragrafo 2 del articulo 5 de la Ley
1473 de 2011, permite que la regla fiscal prevista, tenga una cldusula de escaps, que
desvie temporalmente el cumplimiento de las metas fiscales, previa autorizacion del
CONFIS, en caso que ocurran eventos extraordinarios, o que comprometan la
estabilidad macroecondmica del pais, debiéndose definir de igual manera la senda de
retorno de los indicadores fiscales al cumplimiento de dichas metas®.

En la vigencia 2025, el Gobierno nacional utilizé esta figura con el fin de evitar un
desequilibrio macroeconémico y social ocasionado por el crecimiento persistente del
gasto inflexible sin fuentes de financiamiento equivalentes. Seglin sus proyecciones, la
inflexibilidad de las finanzas publicas referidas podria derivar en un ejercicio de
insostenibilidad fiscal que llegaria a superar el limite de la regla fiscal en el 2028.

Para evitar este escenario, el Gobierno modificd las metas fiscales para los afios 2025,
2026 y 2027, restableciendo el pleno cumplimiento de los parametros definidos por la

7 eroyecto de Ley No 300 de 2024 Camara — 245 de 2024 Sanado "Par medio de la cual se expiden normas de financiamiento para el
Presupuesto General de la Nacidn, y se dictan otras disposiciones”

8 Cfr. Gaceta del Congreso No 1346 de 2024.

 Cfr, Gacsta del Congreso No. 267 de 2025, Ponencia de archivo presentada por los Senadores Miguel Uribe, Antonio Luis Zabarain,
Juan Pablo Gailo y Mauricio Gomez Amin

® "Por medioc de la cual se expide ia Ley de Inversion Social y se dictan otras disposiciones”
*1 Cfr. Gaceta del Congreso No. 810 de 2021.

* Corte Constitucionat. Auto 948 de 2024
¥ Articulo 2.8.8.6. del Decreto 1068 de 2015
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regla fiscal en el 2028. Asi, el balance fiscal para dichas vigencias corresponderia al -
7,1%, -6,2% vy -4,9% del PIB respectivamente, con una desviacién equivalente de 2,1 pp
parael 2025, 1,4 pp parael 2026 y 0,8 pp para el 2027%,

Con la activacién de la clausula de escape fiscal se buscd “solventar las restricciones
fiscales que enfrenta el pais, de manera gradual, ordenada y compatible con preservar la
estabilidad macroecondmica y la sostenibilidad fiscal de mediano plazo™, evitando la
paralizacion del Estado y protegiendo la inversidn publica, la cual tiene un efecto
multiplicador sobre el PIB%.

En tanto la activacion de la clausula de escape fiscal exige la adopcidn de una senda de
retorno, el Gobierno nacional planteé como “estrategia integral, gradual y creible” para
afianzar las finanzas publicas y no distorsionar la senda de reactivacién econdmica las
siguientes medidas, para el pleno retorno en 2028:

- Crecimiento del PGN para 2026 limitado en términos reales, garantizando la
contencion del gasto publico.

- Reforma fiscal en el 2025, para solventar las causas estructurales de la activacion
de la clausula, la cual debe incluir una reforma tributaria centrada en la reduccion
del gasto tributario, la ampliacién de impuestos indirectos con bajo impacto sobre
la actividad econémica, restructuracion de impuestos existentes, creacién de otras
fuentes de ingresos, y evaluacion de alternativas de ajustes en rubros de gasto.

- Creacion de una Comision o Misidn que elabore un proyecto de ley en el 2026, para
reformarde manera estructural el gasto piblico, que permita identificary corregir los
factores que generan ineficiencia e inflexibilidades.

- Para el 2025 se propuso, continuar adelantando ejercicios de revision del gasto
publico, con el objetivo de identificar espacios de eficiencia y contencién; gestion
astrictay eficiente del PAC y uso prudente de recursos no comprometidos alineando
el PGN con restricciones fiscales vigentes.

- Fortalecer estrategia de endeudamiento publico a lo largo del periodo 2025-2027,
que (i) canalice recursos hacia proyectos que impulsen el crecimiento potencial y
reduzcan brechas estructurales, y que permita (ii) la revision continua de las
condiciones de endeudamiento para reducir el costo financiero, diversificar fuentes
de financiamiento e incorporar instrumentos innovadores como bonos tematicos,
fortaleciendo asila sostenibilidad y calidad del portafolio de deuda publica.

Finalmente, en lo que tiene que ver con la “exigencia de cldusulas contractuales
restrictivas, adicionales, con respecto al endeudarmiento, derivadas de las medidas
unilaterales de gobierno de los EEUU contra el Gobierno de Colombia”, ni en el Decreto
Legislativo ni en sus anexos se brinda una explicacién clara sobre las medidas adoptadas
por EEUU contra Colombia, ni las implicaciones de estas sobre la sostenibilidad de las
finanzas publicas que conlleven a la declaratoria del estado de emergencia respectivo.

® Cir. Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025, Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Pag. 38,
% |bidem. Pag. 38
* |bidem. Pag. 24.
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¢. Restricciones en la caja de Tesoreria General de la Nacion.

En este apartado, el Decreto Legislativo 1390 de 2025 hace referencia nuevamente a los
efectos de la no aprobacién de la Ley de Financiamiento, resaltando el aumento del
déficit fiscal y de las necesidades de endeudamiento. A la par, sefiala las posibles
consecuencias de aumentar la deuda interna y como a mayor nivel de deuda, se
presentan mayores costos financieros y de menor crecimiento econémico.

A través de los anexos, el Gobierno nacional pone de presente la iliquidez de la cuenta
del Tesoro Nacional, cuyos saldos de depédsitos remunerados muestran unos niveles
minimos frente a los histéricamente administrados®, lo que limita la capacidad del
Gobierno para atender oportunamente sus obligaciones. Argumenta que dicha
circunstancia es consecuencia de la coyuntura sobreviniente y la existencia de rezagos
presupuestales,

Claro lo anterior, el Ministeric Plblico procede a verificar el cumplimiento del
presupuesto factico en relacion con los hechos agrupados en este bloque. Se
encuentra superado el juicio de existencia por cuanto es cierto que, si bien la Ley 2559
de 2025 se aprob6 contemplando dentro de las rentas y recursos de capital los 16.3
billones provenientes del proyecto de ley No. 283 de 2025 Camara - 262 de 2025 Senado,
“Ipjor medio de la cual se expiden normas para el financiamiento del Presupuesto
General de la Nacion orientadas al restablecimiento del equilibrio de las finanzas
publicas, la sostenibilidad fiscal, y se dictan otras disposiciones”, dicho proyecto fue
negado por ta Comisién Cuarta del Senado el 09 de diciembre de 2025%.

De igual manera, es cierto que el Gobierno nacional cuenta con recursos de
endeudamiento restringidos en razon a la regla fiscal, aun cuando se haya utilizado
mecanismos como la clausula de escape, pues esta Ultima no permite la eliminacion de
los limites de deuda sino una variacion de las metas fiscales definidas ex ante. Asi, la
activacion de la cldusula efectuada en junio de 2025 por parte del Gobierno, amplia el
margen de déficit fiscal para los ahos 2025, 2026 y 2027, pero sigue manteniendo las
proyecciones de deuda neta dentro de los limites fijados en la ley.

Por dltimo, se verifica que efectivamente existen restricciones en la caja de la Tesoreria
General de la Nacidn, dado que, de conformidad con el material probatorio allegado al
proceso, actualmente se registran niveles histéricos de iliquidez en la cuenta gue
administra la Tesoreria, que pueden afectar tos giros destinados al pago de las
obligaciones a cargo de las entidades estatales?®,

Los hechos analizados superan el juicio de identidad, en la medida que no estdn
retacionados con los mencionados en los articutos 212y 213 de la Constitucién Politica,
y obedecen a situaciones de caracter econdémico que escapan de las teméaticas
relacionadas con guerra exterior y la alteracién del orden publico.

En relacion con el juicio de sobreviniencia, el Ministerio Plblico encuentra que no se
cumple. Frente a la no aprobacion de la Ley de Financiamiento, se debe tener en cuenta
que el Congreso de la Republica es una rama del poder puiblico independiente, razén por

¥ Expediente digitat RE-387, primer grupo de anaxos documentales dat Decrato 1390 de 2025. Pag,113.
8 Cfr. Articuto 1 de la Ley 2559 de 2025

¥ “COMISIONES ECONOMICAS CONJUNTAS - diciembre 08 de 2025, Transmision de YouTube disponible en
htips://www.yautube. com/watch?y=ojHAITLSUOS

4 Cfr. Expedients digitat RE-387, primer grupo de anexos documentales del Decreto 1390 de 2025, Pag. 113.
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la cual no estd sujeta a la voluntad del Ejecutivo en relacion con la aprobacién de los
proyectos normativos de iniciativa de este ultimo.

Si bien el PGN 2026 contempld como fuente de ingresos los recursos provenientes de la
ley de financiamiento, ello no implicaba per se que el legislativo tuviese que estar de
acuerdo con laforma propuesta para obtener el recaudo de los 16,3 billones, puesto que
a pesar de que las leyes de financiamiento son de iniciativa privativa del presidente de la
Republica, en razén de la responsabilidad que le asiste al Gobierno en materia de
politica econdmica y de desarrollo, es el Congreso quien finalmente tiene la facultad
impositiva de decidir los tributos, en virtud del principio democratico y de
representatividad*'.

De lo anterior, el archivo del proyecto no se erige como un hecho repentino e inesperado,
sino que, por el contrario, hace parte del normal funcionamiento del trédmite
parlamentario, sin perjuicio de los efectos de las decisiones tomadas.

En lo que tiene que ver con la restriccion de los recursos de endeudamiento por
cumplimiento de la regla fiscal, se tiene que mas que un presupuesto factico susceptible
de calificar como imprevisible, repentino o inesperado, es una circunstancia legal
prevista en el ordenamiento juridico para promovery proteger la sostenibilidad financiera
del Estado, sin perjuicio de gue este factor efectivamente pueda incidir en la valoracion
de los demas presupuestos.

Por dltimo, la iliquidez en las cuentas de la Tesoreria es un hecho previsible en razén a
las problematicas expuestas por el mismo Gobierno nacional en instrumentos como el
MFMP 2025. En tal sentido, era de esperarse que el aumento en el gasto puablico sin las
herramientas que prevean los recursos necesarios para su cabal ejecucion trajera
consigo restricciones en la caja de la Tesoreria General de la Nacién*2. En ese contexto,
era de conocimiento del Gobierno nacional la situacién fiscal de ta Nacién, que en el
2024 tuvo que implementar “un recorte efectivo sin precedentes en la historia reciente
del pais... con el objetivo de contener el crecimiento del gasto en un contexto de caida
de los ingresos tributarios”, que conllevo a que en dicha vigencia el Gobierno nacional
anunciara un aplazamiento de gasto por $20bn en junio, que se amplid a $28,4bn (1,8%
del PIB) hacia final de afig*.

Estas medias se proyectaron en 2025, al reducir el margen de accion en dicha anualidad.
En efecto, para el 2025 el 92% del PGN correspondia a gastos inflexibles, to que dejé un
8%, equivalente a $32,7bn, como espacio potencial para realizar ajustes o
aplazamientos presupuestales. No obstante, esta cifra no estaba totalmente disponible
puesto que (i} $12bn fueron objeto de aplazamiento a comienzos del afo 2025, vy ii}
$13,9bn ya contaban con CDP, dando como resultado $6,8bn para cubrir el ajuste
requerido sin comprometer el funcionamiento del Estado ni afectar las obligaciones
establecidas porla Constituciony la Ley*; alo gue se sumd el déficit de los 16,3 billones
del PGN 2026.

De to anterior, la crisis fiscal era conocida por el Ejecutivo, por lo que no se puede
calificar como imprevisible, repentina o inesperada la iliquidez en las cuentas de la

41 Cfr. Corte Constitucional. Santangia C-510 de 2019,

2 Cfr. Expediante digital RE-387, Concepto Técnico allegado por Roberts Insignares. Pag. 13
*3 Marco Fiscal de Mediang Plaze 2025. Ministerio de Hacignda y Crédito Publico. Pég. 24.
*“*\bidem. Pag. 25.
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Tesoreria, que se vio agravada nuevamente por el desface entre rentas y gastos det PGN
2026.

En conclusidn, no se supera el presupuesto de sobreviniencia pues la iliquidez del
Gobierno obedece a problematicas de indole estructural conocidas por este. No
obstante, se continuara con su andlisis en razén a que dichas circunstancias, si bien no
dan lugar por si solas a la declaratoria de un Estado de Emergencia Econdmica, siinciden
en otras problematicas que, en consideracién de la Procuraduria, habilitan la adopcién
de mecanismaos excepcionales.

Bloque 2: obligaciones del Estado cuyo cumplimiento se pone en riesgo en razén a
la falta de disponibilidad de recursos.

Como se explico en lineas precedentes, en este blogue se expondran las
consideraciones del Ministerio Publico respecto de lo relacionado con el pago de la UPC,
la necesidad de recursos en el sector defensa y en lo concerniente a la Unidad Nacional
de Proteccidn, la atencion de la emergencia causada por el desastre natural, el pago de
sentencias judiciales, y el pago de obligaciones atrasadas.

a. Obligatoriedad de cumplimiento del Auto de la Corte Constitucional
relacionado con la UPC de salud.

En el Decreto Legislativo 1390 el Gobierno nacional manifesté la necesidad de recursos
para financiar el aseguramiento en salud con ocasidn de la decisién de la Corte
Constitucional de equiparar la prima pura de la unidad de pago por capitacion (UPC) del
régimen subsidiado con la prima pura del régimen contributivo, dentro del Sistema de
Seguridad Socialen Salud. Senald gue las decisionas relacionadas con elfinanciamiento
del aseguramiento en salud se han plegado al Marco Fiscal de Mediano Plazo, asi como
alMarco de Gasto de Mediano Plazoy las fuentes fiscales. Sinembargo, en cumplimiento
de lo dispuesto en el Auto 2049 del 10 de diciembre de 2025 y otros autos precedentes
dictados por la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-760 de 2008 de la Corte
Constitucional, se requiere disponer de la suma de $3,3 billones de pesos adicionales a
los presupuestados para la vigencia 2026, los cuales se destinaran a equiparar la prima
pura de la UPC del régimen subsidiado al 95% de la prima pura del régimen contributivo
y asi financiar la unificacion de los planes de beneficios.

Asimismo, indico que el Ministerio de Salud y Proteccion Social expidiod la Resolucion
2605 del 15 de diciembre de 2025, mediante la cual se ordend la equiparacién en los
términos indicados por la Corte a partir de la vigencia 2026, con lo cual se daria
cumplimiento a las 6rdenes 21°y 22° de la Sentencia T-760 mencionada. El Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico®™ precisd que esta resolucidn acogid los criterios
establecidos en los autos del Alto Tribunal y la recomendacion de la Comisién Asesora
de Beneficios, Costos, Tarifas y Condiciones de Operacién del Aseguramiento en Salud.
Anadié que también se profirid la Resolucién 2764 de 2025, en la que el Ministerio de
Salud fijo el valor de la UPC para el afio 2026, respondiendo asf al principio de igualdad
enrelacion con la gestion del riesgo en salud y atendiendo a las diferencias causadas por
el sexo, la edad, la ubicacidn geogréfica, la pertenencia a comunidades étnicamente
diferenciadas, entre otros aspectos.

45 Expediente digital RE-387, anexos documentales a la respuesta rendida por el Gobierno nacional el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrito Ciudadano”, p. 18-23. htlp AN, COTEToNETL g 1 hp? 2
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El Ministerio Publico considera que la crisis fiscal advertida por el Gobierno nacional en
materia de salud, por cuenta de la necesidad de cubrir el valor de la diferencia generada
por 1a equiparacion del costo de la UPC en los regimenes subsidiado y contributivo,
supera el presupuesto factico.

Para llegar a esa conclusién, es necesario precisar que la unidad de pago por capitacion
(UPC) es, junto a los presupuestos maximos®, una de las principales fuentes de
financiacion para la prestacion de los servicios, medicamentos y acceso a tecnologias
en salud incluidas en el plan de beneficios en salud (PBS). Bajo esta légica, si la UPC
resulta insuficiente o se calcula por debajo de los costos reales, se genera un déficit que
compromete la calidad del servicio, la estabilidad financiera de las EPS y el pago a las
IPS*. Es tal la importancia de dicha UPC y de los presupuestos maximos que, desde el
afio 2008, la Corte Constitucional advirtid que son componentes determinantes en los
que se debia centrar la atencién para superar el estado de cosas inconstitucional
declarado con la Sentencia T-760 de 2008, motivo por el que tos menciond de manera
concreta en las érdenes 21°y 22°,

Especificamente, esas ordenes versan sobre la deficiente calidad, validacién vy
representatividad con la que se calcula la UPC, sobre la falta de demostracion técnicay
verificable de la suficiencia financiera de la UPC, pese al aumento de la siniestralidad, la
inflaciony los mayores costos del sistema, y acerca de la falta de equiparacion real de la
UPC. Debe aclararse que es con el Auto 411 de 2016%, que la Corte le ordend al Gobierno
nacional aumentar el porcentaje de equiparacién a la meta del 95% de la UPC, previa
adopcion de medidas tendientes a solucionar las deficiencias del sistema de
informacion reportado por las EPS del régimen subsidiado y que asi se pueda definir lo
relacionado con la UPC, con las barreras de acceso a los servicios de salud y las
necesidades y frecuencias reales de la poblacion.

Lo que obliga a adoptar mecanismos robustos, transparentes y auditables para
garantizar que el calculo de la UPC reflejara adecuadamente las realidades del sistema
y preservara su sostenibilidad en el marco del derecho fundamental a la salud.

En et Auto 007 del 23 de enero de 2025, la Sala Especial de Seguimiento al cumplimiento
de laSentencia T-760 de 2008, constato unretroceso enla garantia del derecho a la salud
por cuenta de la insuficiencia de la UPC y la pérdida de informacién confiable para
calcular los costos reales del sistema, entre otros aspectos. En esa oportunidad se
afirmo que los mandatos sobre sostenibilidad y suficiencia financiera no se consolidaron
plenamente, lo cual puso en riesgo la continuidad en la prestacién de los servicios por
cuenta de la persistencia de una UPC insuficiente.

Posteriormente, con el Auto 2049 del 10 de diciembre de 2025, la misma Sala determind,
frente a las ordenes 21° y 22°, que se han presentado importantes avances, como la
unificacion de los planes de beneficios en ambos regimenes en todos los grupos etarios,
la creacion del mecanismo de techos y presupuestos maximos, la definicion de la
metodologia de reajuste de los presupuestos maximos y la creacién de una mesa de

% Los presupuestos madximas cubren (as tecnologlas y servicios no financiados con cargo a la UPC, paro que el sisterna reconoce
Como necesarios para la atencidn integral en salud. Estos recursos buscan evitar los recobros individuales v garantizar el acceso
oportuno & tratamientos, medicamentes o procedimientos que, aungue no estén en el Plan de Baneficios en Salud (PBS}, son
indispensables para la vida y ef bienestar de los pacientes. Este mecanismo forma parte del componente gue busca que las fuentes
de financiacion del PBS atcancen el nivel de suficiencia necesario para cubrir la prestacidn de servicios PBS UPC y PBS no UPC, Al
raspecto, consultar el articulo 240 de la Ley 1955 de 2018, asi como el Auto 2881 de 2023, en el cual la Corta Constitucional anatizd
esta figura para constatar el nivel de cumplimiento.

47 Cir. Corte Constitucional. Auto 2049 de 2025, parrafo 71.

** El cantenido del Auto 411 de 2016, Se reiterd en el Auto 109 de 2021 y en el Auto 996 de 2023.
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trabajo con diferentes actores del sector salud para reajustar la UPC 2024. Con todo,
considero que el Ministerio de Salud y Proteccion Social debia (i) corregir las deficiencias
del sistema de informacion para que sea confiable en el calculo de la UPC; (i) garantizar
la suficiencia real de la UPC sobre la base de lo ordenado por la Corte Constitucional; y
(i) equiparar la UPC del régimen subsidiado al 95% de la del régimen contributivo,
mientras no se demuestre la suficiencia de la primera.

Se resalta que dicho Auto 2049 tuvo como objetivo valorar el cumplimiento general del
componente de suficiencia de la UPC de 2025, dada la proximidad de la fijacion del valor
de la UPC para la vigencia 2026. En criterio de la Corte, ese valor debia adoptarse con
soportes técnicos sélidos, informacién validada y una demostracién real de suficiencia
financiera, a fin de evitar la reproduccién de escenarios de desfinanciacién que
comprometan la sostenibilidad del sistema y el goce efectivo del derecho fundamental
a la salud. No obstante, en el Auto se evidencid que, si bien el Ministerio de Salud y
Proteccion Social estaba facultado parafijar la UPC con base en lainflacién, este criterio
excluye otros factores como el rezago de afios atrés, la ausencia de respaldo actuarial y
la no correspondencia con la realidad operativa, epidemioldgica y financiera del sector
salud: “|l}a persistencia de una UPC insuficiente compromete la legitimidad y estabilidad
del modelo de aseguramiento y afecta su viabilidad econdémica y operativa™®.

Tras constatar el incumplimiento general de las 6rdenes 21° y 22°, en el mismo Auto
2049, se abrié un incidente de desacato contra el ministro de salud®. La Corte sefialé
que el incremento de las acciones de tutela para lograr la proteccién del derecho a la
salud —aun considerado el incremento de afiliados—, es un hecho indicativo de las
dificultades estructurales en el acceso efectivo a los servicios, de modo que el
cumplimiento de las 6rdenes impartidas debe centrarse en las personas y sus familias,
asi como en los grupos poblacionales en condiciones de vulnerabilidad (poblaciones
rurales, pacientes cronicos y personas mayores), pues son quienes enfrentan con mayor
intensidad las consecuencias del desfinanciamiento del sistema, la desarticulacion
institucional y la ineficiencia de las entidades que integran el sector salud.

Es en este contexto del cumplimiento de la Sentencia T-760 de 2008 y autos dictados por
la Sala Especial de Seguimiento de ta Corte Constitucional, que el Ministerio de Salud y
Proteccidn Social profirié la Resolucion 2605 del 15 de diciembre de 20255, con la cual
equiparo la prima pura de la UPC del régimen subsidiado al 95% de la UPC del régimen
contributivo, a partir de la vigencia 2026. Asimismo, emitio la Resolucion 2764 del 30 de
diciembre de 2025%, por medio de la cualfijé el valor de la UPC, Esto implico un aumento
significativo de los recursos que debe destinar el Estado para cumplir con la obligacion
de asignar al sistema de salud el monto necesario para financiar la unificacién de los
planes de beneficios, especificamente por valor de $3,3 billones, seglin se explica en el

“8 Corte Constitucionat. Auto 2049 de 2025.

5 A este incidente se (e dio continuidad mediante Auto 2061 del 19 de diciembre de 2025, en el cual se valoraron las medidas
reportadas por el ministerio para solucionar las deficiencias del sistema de informacidn y para garantizar que el aurmnento de la UPC
fuers suficients para financiar la prestacién de los servicios de salud. No obstante, la Sala Especial de Seguimienta considers qué no
se logré acreditar un cumplimignto material, real & inmediate de las érdenes impartidas para garantizar la suficiencia de ta UPC ¥,
consecuentemente, garantizar el derecho fundamental a la salud, por lo que dio apertura a la stapa probatoria en el mareca del
incidente de desacate ordenado con el Auto 2049 de 2025.

&' Resolucién 2605 del 15 de diciembre de 2025, “[plor la cual se ordena equiparar el vaior de fa prima pura de ta Unidad de Pago por
Capitacidn del Régimen Subsidiado en el noventa y cinco por ciento {95%) del valor de la prima pura de la Unidad de Pago por
Capitacion del Régimen Cantributivo del Sistema General de Seguridad Soctal en Salud, en cumplimiento de las drdenes vigésima
primera y vigésima segunda de la Sentencia T-760 de 2008, del Auto 2049 de 2025 y de otras providencias de la Honorable Corte
Constitucional”. Obtenida de hitps/ /v ninsainelgs vi I g0l 5220020

%2 Resolucién 2764 del 30 de diciembre de 2025, “[plor la cual se fila el valor de la Unidad de Pago por Capitacién (LIPC) para financiar
los servicios y tecnologias en satud de los regimenes subsitdiado y contributivo del Sisterna General de Seguridad Socigl en Salud para
] vigencia 2026 vy se dictan otras disposiciones”. Obtenida de

FTt - q ot
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decreto de declaratoria del estado de emergencia. Con ello se garantizaria el goce
efectivo del derecho a la salud en condiciones de igualdad en el accesoy atencién atoda
la poblacidn, con mayores repercusiones en el sector mas vulnerable afiliado al régimen
subsidiado.

A partir de lo anterior, el Ministerio Publico estima que el juicio de realidad se cumple,
pues es cierto que el Gobierno equipard la prima pura de la UPC en los términos
porcentuales indicados por la Corte, hecho que generd un nuevo reguerimiento de
recursos por la suma de $3,3 hillones.

El juicio de identidad se cumple porque los hechos invocados y que se relacionan con
la financiacion del sistema general de seguridad social en salud, no coinciden con otras
hipotesis de estado de excepcién.

Por ultimo, el juicio de sobreviniencia se cumple. Ademas de tratarse de una cuestién
relacionada con la problematica estructural en materia de salud, es cierto que la crisis
fiscaly de iliquidez acaecida agravo esa situacién. Lo anterior, porque para equiparar la
prima pura en ambos regimenes se requiere un considerable aumento en los recursos
exigidos y asi cumplir con la obligacion en la vigencia 2026, de manera que la posible
falta de pago de estos recursos agudizaria e impactaria negativamente en la
problematica estructural que desde hace casi dos décadas persiste en materia de
prestacion del servicio de salud y repercutir en el estado de cosas inconstitucional
declarado con la Sentencia T-760 de 2008.

De otra parte, también se constatd la calidad de hechos extraordinarios, en vista de que
para la época en que se generd la necesidad de recursos adicionales para equiparar la
prima pura, no se podia tramitar iniciativa legislativa alguna con implicaciones
presupuestales y gue ya se habia sancionado la ley anual de presupuesto para la vigencia
2026. Esto redujo notablemente el margen de accién gubernamental para garantizar la
obtencidn de esos recursos con la prontitud requerida.

b. Garantia de seguridad ciudadana porrecientes alteraciones de orden publico
Y, proteccion por agravamiento del riesgo por atentados a lideres sociales,
defensores de derechos humanos y candidatos para las préximas
elecciones.

El Decreto Legislativo 1390 de 2025 indica que existe una intensificacién y gravedad de
hechos de orden publico que desafian la capacidad de respuesta del Estado, al ser
perturbaciones graves e inminentes con efectos directos sobre la actividad econémicay
la movilidad regional, “que demandan un esfuerzo adicional en las finanzas de la nacién
para reforzar a la UNP en 1 billén y dotar a la Fuerza Piblica de capacidades
tecnologicas”, con una inversion de 2,7 billones. Dentro de las causas que acrecientan
la crisis de seguridad se enuncian, (i) el paro armado nacional perpetrado por grupos al
margen de la ley, y (i) ataques en los departamentos del Cauca, Cesar y Norte de
Santander, con techologia de drones.

Frente a estos hechos, el Gobierno nacional argumenta que, en 2025 se registraron 1273
actos terroristas, que representan un aumento del 12,5% frente a 2024, los cuales se
presentaron principalmente en los Departamentos de Cauca y Norte de Santander que
acumulan el 30% del total nacional®s,

53 Documento “4 Fortalecimiento de capacidades fuerza piblica”, allegado en Carpeta ZIP en grimer grupo de Anexos al Decreto
13090 de 2025 disponible en https:/faww, corteconstitucicnal.gov.co/secretaria/archiva. php7id=1 34265
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Adicional a lo expuesto, es de publico conocimiento que en diciembre de 2025 el ELN y
el Frente Primero Carolina Ramirez del Bloque Amazonas al mando de “fvén Mordisco?,
anunciaron paros armados en todo el territorio nacional, que impactaron principalmente
a la poblacion civil®. Dentro de las afectaciones se registraron aproximadamente 51
acciones violentas y de intimidacion, restricciones a la movilidad, amenazas vy
afectaciones altransporte y al comercio, y un saldo de 3 muertos (1 civily 2 uniformados
de la policia), ademaés de varias personas heridas®™.

Asimismo, es comprobable que los grupos armados ilegales se han valido de desarrollos
tecnoldgicos como los drones — UAS, para desplegar su accionar desde el 2018 en
regiones como Tumaco®®. Para el 2024, se registraron 115 incidentes de atagues con
estos aparatos, perpetrados por organizaciones armadas ilegales y terroristas, contra
uniformados e infraestructuras estratégicas®’, por lo que, para enero de 2025, se destind
una inversion superior a los 20.000 millones de pesos para un plan anti-drones que
contrarrestara amenazasy protegiera infraestructuras estratégicas®®. Aun asi, en el 2025
se registré un incremento del 233% en el empleo de aeronaves no tripuladas por parte de
grupos al margen de la ley, dejando el saldo de 23 personas fallecidas y 53 lesionadas,
de los cuales mas del 90% corresponde a miembros de la fuerza publica, y el restante
contra civiles, siendo el Cauca el departamento en el que se han presentado el mayor
numero de ataques®®.

De igual manera, el Gobierno nacional radico el PL 75 de 2025 Senado - 285 de 2025
Camara®, que busca regular el uso, fabricacién, comercializacién y control de dronesy
sistemas anti-drones, teniendo dentro de su motivacidén justamente el incremento
representativo de ataques realizados a través de estos instrumentos contra personal
militar, policial y civil®. Asimismo, y de conformidad con la intervencién presentada por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el 2025 cerré con un acumulativo de 333
ataques con UAS, yen lo que iba de enero de 2026, ya se habian presentado seis casos®.

Ante esta situacion, en el primer grupo de anexos del decreto de declaratoria se allega al
proceso pruebas que dan cuenta que los 2,7 hillones mencionados en el Decreto
Legislativo 1390, fueron solicitados por el Ministerio de Defensa Nacional al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, de forma urgente y prioritaria en dos ocasiones, el 26 de
junio de 2025 y el 20 de octubre de 2025%; dinero que seria destinado para adquisicion

*Ver enire otras: No1a de prensa de la Dafensgoria del Pueblo titulada “El “pare armade” anunciado por el ELN, lejos de afectar a
quienes dice dirigirse, afectara a la poblacidn civil de los territorios bajo su influencia en Colombia®, del 13 de diciembre de 2025,

disponible en i v glefersona.fo na (R TR BB T WT) os-de-al ¢ Brig
Lra LYK 15 L08- el iy Su- Il ene dnbig;  Comunicade de la CRIC  sobre
Afectacmnes Humanitarias Generadas por el “parc armado” del £1.N", del 16 de diciembre de 2025, disponible en
I orefportal/parg-armad bk ~3-crcs y Nota de prensa de la Defensaria del Pueblo titulada “Afectaciones a
derechos en el marco de los “paros armadoes” anunciados por el ELN y las disidencias de alias “Ivan Mordisco””, del 15 de diciermbre
de 2025, disponible en of ] -I 1r o
par-el Ll G APk 1
55 Cfr. Ibidem.
% Cabezas Palacios, Juana Valentina. Elcielo ya no es azul ;La Guerra del Futuro? Indepaz. Disponible en 1 5,1
nrent/umeags/202 (EL-CIELL-YA-NQ-ES-AZUL_1. pdt
" Nota de Prensa de Presicencia de la Republica. Colombia fortalece seguridad nacional con plan anti-drones para contrarrestar
amenazas y proteger mfraest{ucturas estratégicas. 08 de enero de 2025. Disponible en e i
LY R i1l
SaIbfdem.

59 Decumento “4 Fortalecimiento de capacidades fuerza plblica”, allegado en Carpeta ZIP en primer grupo de Anexos al Decreto
13090 de 2025 disponible en https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=134265

% “Injor medio de la cual se definen pardmetros para la Importacion, fabricacion, comercializacion, adquisician, registro, uso,
tenencia, porte, transporte, vigilancia y controt de los sisternas de aeronaves no tripuladas - UAS y tos sistemas de contramadidas de

aeronaves no tripuiadas - C-UAS, sus partes y compeonentes asociados y se dictan otras disposiciones”
% Cfr. Gaceta del Congreso No. 1418 de 2025.

®2 Expediente digital RE-387, intervencién Ministetio de Haciends y Cradito Publico del 27 de enero de 2026. Pag. 7.
% {bidem. P4g. 123
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de drones, de sistemas de contramedidas C-UAS, vehiculos blindados y aumentar las
horas de vuelo.

Frente a los problemas de seguridad de lideres sociales y de candidatos politicos, el
Gobierno nacional argumenta que, a pesar de configurarse como un problema
estructural, el mismo se intensifica en razén al recrudecimiento del conflicto armado
interno. Es de mencionar que, si bien hacen referencia a ambos actores, centran su
exposicion principalmente en el aumento exponencialmente alto de candidatos a
elecciones para las jornadas del 2026 {mas de 100 precandidatos presidenciales y mas
3.200 candidatos al Congreso). En razdn a esta circunstancia la UNP estd obligada a
“reforzar y ampliar esquemas de proteccién de forma urgente, desbordando las
previsiones presupuestales ordinarias de dicha entidad y sumandose a otras
obligaciones estatales inaplazables ™,

En consecuencia, la UNP solicitd con caracter urgente y prioritario el 22 de diciembre de
2025, el billon de pesos mencionado®. Lo que permite sostener que, se supera el juicio
de realidad en tanto las condiciones de orden publico mencionadas en el Decreto
Legislativo 1390 de 2025 efectivamente son verificables a partir de la documentacion
expuesta, son de amplio conocimiento publico y tienen cardcter estructural al ser
problematicas persistentes en el contexto nacional.

En la misma medida, se supera el juicio de identidad. Si bien los hechos alegados en
este acapite son de naturaleza de orden publico, seguridad y convivencia ciudadana, el
Ministerio Publico considera que se supera el juicio de identidad en tanto los hechos
alegados no se enmarcan estrictamente en los supuestos de activacién de un Estado de
Conmociodn Interior®. Esto, porque de lo expuesto en el Decreto Legislativo 1390 de
2025, la gravedad de lo enunciado no deviene de la insuficiencia de los mecanismos
ordinarios para hacer frente a la violencia ejercida por grupos armados organizados en
departamentos como Cauca o Norte de Santander, ¢ a la utilizacién de drones para la
comision de delitos o para resguardar la vida de lideres y candidatos a elecciones, sino
por el riesgo de que los mecanismos ordinarios existentes no se puedan ejecutar o su
implementacion se vea obstaculizada por la falta de recursos y liquidez de parte del
Gobierno nacional, derivado de una crisis fiscal estructural agudizada.

En otras palabras, se cumple con el juicio de identidad en la medida que la razén de la
crisis es de indole econdmica y fiscal, gue se proyecta en la conservacién del orden
publico, al dificultar el adecuado manejo de circunstancias que lo perturban a través de
las herramientas ordinarias respectivas, al no contarse con los recursos econémicos
necesarics para su utilizacion.

No obstante, el Decreto Legislativo 1390 de 2025 no supera el juicio de sobreviniencia
en tanto los hechos enunciados no son imprevisibles, repentinos e inesperados puesto
gue, era de conocimiento del Gobierno (i) que se venia presentando un aumento
significativo de ataques con drones gue incluso conllevd a la necesidad de radicar un
proyecto de ley tendiente a su regulacion y control; (il) que en la vigencia 2026 tendran
lugar los comicios electorales para la eleccion de senadores, representantes a la

% bidem. Pag. 6.
 |bicem. Pag. 124
% Cfr. Articulo 215 de la Constitucion Politica.
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Camara® y presidente y vicepresidente de la Republica® en todo el territorio nacional,
circunstancias que ciclicamente generan aumento en los indices de violencia contra
actores politicos; (iii) sumado a la constante de violencia ejercida contra lideres y
lideresas sociales en el pais, puesto que en la actualidad “Colombia es uno de (os paises
con el mayor numero de defensores de los derechos humanos asesinados en todo el
mundo®, con al menos 1.500 victimas directas desde 2016%.

Asimismo, se destaca (iv) el aumento de la actividad de grupos al margen de la Ley, que
incluso conllevd a la declaracion de Estado de Conmocion interior en 20257 en la Region
del Catatumbo. Enrelacion con este ultimo aspecto, es de mencionar que, enrazén ala
conmocion, se adoptaron medidas tributarias que permitieron gue se adicionara el
presupuesto del Sector Defensa con el propdsito de “fortalecer las capacidades de las
fuerzas militares en seguridad publica y la defensa en el territorio afectado ™.

Asi se apropiaron 632,4 mil millones para el Ministerio de Defensa (622,5 para
Funcionamiento y 9,8 mit millones para inversién), y 246,9 mil millones para
funcionamiento de la Policia Nacional’>. Con el Decreto 1484 de 2025, dicho
presupuesto se redujo en 12,3 mil millones de pesos, por lo que la apropiacién final
correspondi6 a 868,9 mil millones de pesos.

Segln el Informe de Ejecucién de Gastos Catatumbo 20257, respecto del presupuesto
de funcionamiento el porcentaje de compromisos del Sector Defensa y Policia fue de
99,3%, no obstante, el porcentaje de obligaciones y de pagos ascendid unicamente al
39,9%y 38,3% respectivamente. En relacién con la inversion, se tiene que a pesar de que
se comprometio el 100% de los 9,8 mil millones de pesos, el porcentaje de obligaciones
y pagos fue del 0%,

Es de resaltar que estos recursos iban destinados a la “adquisicién de drones, anti-
drones, horas de vuelo de helicdpteros, quipo militar y sostenimiento de las tropas en el
area. Produccion de horas de vuelo: combustible y soporte logistico (...), Radios, redes y
comunicaciones, adquisicion de armamento y municiones y sistemas de
contramedidas. Fortalecimiento de estaciones y subestaciones de la regidn,

sostenimiento de las operaciones y bienestar para Policias que se encuentran en la
region”.

% Resolucion No. 2581 del 05 de marzo de 2025 “Por la cual se fija el calendario electoral para tas elecciones de Congreso de I

Republica, que se realizan el 8 de marzo de 2026", de |la Registraduria Nacional del Estado Civil.

& Resolucién 2580 del 05 de marzo de 2025 “Por la cual se fija el calendario electoral para las elecciones de presidente y

vicepresidente de la reptiblica fprimera vuelta) para el periodo constitucional 2026-2030%, de la Registraduria Nacional del Estado

Civil.

® Informe Mundial 2026 de Human Rights Watch. Nota de prensa disponible en (1] worit-reg i
hapte on

" Decreto Legislativo 62 de 2025.

1 Cfr. Decreto Legislativo 175 de 2025 y Decreto Legistativo 274 de 2025

72 Cfr. Articulo 2. Decreto 274 de 2025 y articulo 2 del Decreto 359 de 2025,
73 )
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™ Informe de Seguimients Ejecucion Presupuestal Recursos Conmocién Interior Catatumbo 2025, Corte diciembre de 2025, pagdina
8

Sthidem. Pag. 7.

20
@ wwwprocuraduriagoveco ¢ Carrera 5 #15-80 [} +57 601587 8750



PROCURADURIA

GENERAL DE LA NACION
COLOMBIA

Ante este panorama, el Ministerio Publico considera que no procede la declaratoria del
Estado de Emergencia Social y Econdmica respecto de estos hechos, pues sin
desconocer la relevancia de los mismos y su necesidad de atencidn, la situacién actual
es producto de fallas en los procesos de planeacién del Gobierno nacional y las
entidades publicas involucradas que, al momento de solicitar, asignar y priorizar los
gastos, desconocieron el panorama y las realidades del pais en materia de seguridad.

Asimismo, llama la atencidn que con el Estado de Emergencia se insista en la necesidad
presupuestal de 2,7 billones de pesos, puesta de presente por la Cartera de Defensa al
Ministerio de Hacienda en junio y octubre de 20257, cuando para la vigencia fiscal 2026,
el Ministerio de Defensa Nacional tuvo una asignacion de 2,9 billones para inversién, que
representa un aumento del 41,6% respecto de lo que inicialmente se le habia asignado
para el mismo concepto en la vigencia 2025.

De lo anterior, para el Ministerio Publico no es claro si el monto de los 2,7 billones
mencionado en el Decreto “Madre” hace referencia a necesidades presupuestales de
vigencia 2025, que no se incluyeron en el presupuesto de 2026, a pesar del considerable
aumento que para la actual vigencia tuvo el rubro de inversién anteriormente sefialado,
o si la insuficiencia de recursos proviene realmente de problemas de eficiencia,
priorizacion y orientacién del gasto ptiblico”.

Tabla 3. Presupuesto del Ministerio de Defensa Nacional
Concepto PGN 20257 PGN 2028 Diferencia %
24.530.812.000.00 | 1.736.878.712.12

1. Funcionamiento 22.793.933.287.873 0 7 7.62%

2. Servicioala
deuda
3. Inversion 2.099.102.953.143 | 2.972.405.727.503 | 873.302.774.360 | 41.60%
3.1. Capacidades
de las fuerzas

m|L|tares en 1.459.652.561.932 2.442.039.633.479 982.387.071.497 67.30%
seguridad publicay

defensa en el

territorio nacional
3.2. Desarrollo
maritimo, fluvial y

551.476.868.334 327.684.852.349 | -223.792.015.985 | -40.58%

61.868.000.000 67.720.000.000 5.852.000.000 | 5.46%
costero desde el
sector defensa
3.3. Generacion
de bienestar para la 114.92
fuerza publicay sus 28.328.087.810 60.985,599,577 32.556.611.767 %
familias
3.4. Gestion del
riesgo de desastres 1.000.000.000 2.000.000.000 1.000.000.000 | 100%

desde el sector
| defensay seguridad
3.5. Fortalecimie

ntoy apoyo ala 558.113.403.401 399.760.494.497 | -158.352.908.904 | -28.37%
gestidn institucional

78 Cfr. Primer Grupa de Anexos. Pag. 123

? Cfr. Concepto Técnico ge Roberto Insignares Gdimez. Disponible an
https://iwww.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=135904

" Los valores sefialados tienen en cuenta las adiciones presupuestales realizadas mediante el Decreto Legislative 274 de 2025 “Por
et cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacidn de la Vigencia Fiscal de 2025, en el marce de la Declaratoria del Estado de
Conmaocin Interior en ta Regidn del Catatumbo, el drea Metropolitana de Cicuta y los municipios de Rio de Ore y Gonzélez del

departamento del Cesar”, sin contar con las reducciones presupuestales realizadas mediante el Decrete 1484 del 31 de diciembre
de 2024,
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del sector defensay
policia

27.830.902.579.85 | 2.376529.470.50

Total 25.454,373.109.350 5 5

9.34%

Fuente: etaboracidn propia

Por attimo, respecto de la UNP, la falta de prevision de esta entidad se vio reflejada en
que, de conformidad con el materiat probatorio allegado, puso de manifiesto la
necesidad de recursos adicionales ante el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en
diciembre de 2025, cuando (i) el PGN 2026 ya habia sido aprobado, (ii} existia certeza que
en 2026 se iban a adelantar las jornadas electorales de Congreso y Presidencia, y (iii) que
la violencia hacia lideres sociales ha tenido una tendencia creciente tal como se
desarrollé en la Sentencia SU-546 de 2023.

Adicional a lo anterior, se critica el hecho de que en el marco del tramite legislativo el
Gobierno nacionat hubiese avalado que el Congreso redujera en un 12% el presupuesto
de la UNP que implicé una disminucién del rubro de funcionamiento de 374,5 mil
millones de pesos, a sabiendas de la relevancia que la UNP tiene en relacion con la
garantia de esquemas de seguridad en un contexto de aumento de violencia y ad-portas
del adelantamiento de los comicios mencionados’™.

En conclusion, el Ministerio Publico considera que no se cumple con el presupuesto
factico en la medida que la crisis alegada no obedecié a circunstancias imprevisibles,
repentinas e inesperadas, sino que, por el contrario, fue producto de decisiones
gubernamentales que en principio parecieron no tener en cuenta el contexto actual de
orden publicoy las actividades electorales a realizarse en 2026.

c. Desastres naturales causados por la actual ola invernal {Decreto 1372 de
2024 de Emergencia de Desastre Nacional por cambio climéitico y sus
efectos).

Sobre este punto, el Gobierno nacional expuso en el Decreto Legislativo 1390 de 2025
que el déficit fiscal, derivd en la no asignacién de los recursos necesarios para la
atencion del desastre nacional declarado con el Decreto 1372 de 2024%, prorrogado con
el Decreto 1193 del 12 de noviembre de 2025%, Precisé que la atencion de la ola invernal
y del terremoto de Paratebueno exige la suma adicional de $0,5 billones de pesos a la
Unidad Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres (UNGRD).

El Gobierno nacional también puso de presente gque los dafos en materia de
infraestructura, vivienda y condiciones de habitabilidad generd el terremoto sucedido el
8 de junio de 2025, en los municipios de Paratebueno y Medina, fueron el fundamento
del Decreto departamental de declaratoria de calamidad publica 0075 de 2025 en el
municipio de Medina, Cundinamarca. Destacd gue el comportamiento climéatico

™ De igual manera se destaca que a pesar del recorte sufiido en el PGN 2026, la UNP recibid con la Ley 2559 un 21 .86% de asignacion
adicional en funcionamiento, en comparacién con ta vigencia anterior, esto teniendc en cuenta tanto la asignacién adicional
proveniente de la Conmocicn interior, como el recarte presupuestat realizado mediante Decreto 1484 del 31 dé diciembre de 2025.

i Expediente digital RE-387, anexos documentales a la respuesta rendida por el Gobierno nacicnal el 28 de enera de 2026. Archivo
“Escrito Ciudadang”, p. 26-29. Ly St o e AL plep?ic= 154, EL Decrato 1372 de 2024
alude a “8.396 eventos relacionados con fendmenos climaticos y desastres que han generado impactos significativos an 952 de los
1,102 municipios del pafs, afectando a cerca de 2 millones de personas, con un saldo total de 244.553 famitias damnificadas, 92

fallecidos y 171 herides, asi como dejando un total de 101.639 viviendas averiadas, 1.031 viviendas destruidas y més de 280 mil
hectareas afectadas”.

51 En este decreto se puso de presente el agravamiento de la emergencia, dado que en el periodo comprandide entre el i3 de
noviembre de 2024 y el 31 de octubre de 2025 se pasé de 1.758 a 2.793 eventos asociados a la variabilidad climética, to que
representa un incremento del 59% en relacién con el afic anterior.
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descrito “rompe con la variabilidad histdrica, pues se registraron lluvias extremas en
meses que climatologicamente corresponden a temporada seca, lo cual confirma el
cardcter imprevisible y extraordinario del fenémeno . Con ello, continda, se acredita la
intensificacion de las emergencias asociadas a fenémenos de variabilidad climatica, y
se suma el terremoto aludido, todo lo cual termind por generar una reasignacion
inmediata de capacidades institucionales y financieras, al tiempo que profundizd la
presidn fiscal ya existente. Sobre este ultimo aspecto, el Ministerio de Hacienda precisé
que, si bien el Plan de Riesgo estim¢ necesidades por $1,94 billones, lo cierto es que
recibid una asignacién efectiva de $200.000 millones.

Claro lo anterior, para la Procuraduria General de la Nacién esta tematica tampoco
supera el presupuesto factico, como se pasa a exponer. Se cumple eljuicio de realidad,
pues no hay duda del impacto gue, no solo en Colombia sine a nivel mundial, tiene el
cambio climético y todos los fendmenos asociados al calentamiento global.

Respecto del juicio de identidad, es claro que los hechos invocados y asociados a la
ocurrencia de desastres naturales, no coinciden con los que habilitarian la eventual
declaratoria de una conmocién interior o de una guerra exterior, por lo que este requisito
también se encuentra cumplido.

Pese a lo expuesto, no se cumple con el juicio de sobreviniencia, en la medida que los
hechos descritos por el Gobierno nacional no tienen vocacidn de adecuarse a la
excepcionalidad que se precisa. Esto es asi por al menos dos razones. De una parte,
desde el afio 1994, Colombia ha ratificado los tres instrumentos internacionales mas
importantes scbre cambio climatico: la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC), et Protocolo de Kyoto y el Acuerdo de Parfs. Ademas, la
Corte Constitucional ha considerado que el cambio climético es un fenémeno general,
cronico y estructural que, en si mismo considerado, no consgtituye un hecho
sobreviniente, sin que esto implique que no cause efectos devastadores para el
planeta®,

Enefecto, elordenamiento juridico colombiano prevé herramientas que le permite atodo
el andamiaje institucional prever y actuar frente a situaciones como las descritas. Entre
las disposiciones que permiten materializar el articulo 2 Superior, segun el cual las
autoridades de la Reptiblica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado, rige la
Ley 1523 de 2012, la Ley 1931 de 20188, asi como por el Plan Nacional de Gestién de
Riesgo de Desastres 2015-2030%, que definié como proyecto la formulacién de la
Estrategia Nacional parala Recuperacién Resiliente y Adaptada al Cambio Climatico con
Enfoque Comunitario a cargo de la UNGRD y el DNP. A su vez, esto se engrana con las
bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y establecen como compromiso la
implementacion de la estrategia para la recuperacion resiliente y adaptada al cambio
climatico con enfogue comunitario,

% Expediente digital RE-387, anexas documentales z la respuesta rendida por el Gobierno nacional el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrite Ciudadano”, p. 27. atfadaret 13695

* Corte Constitucional, Sentencia C-383 de 2023, que reitera la Sentencia C-073 de 1995.

™ La Ley 1931 de 2018 establece las directrices para la gestidn del cambic climatico y dispone que (6s procesos de adaptacion al
cambio climético y gestion del riesgo de desastres, se basard en los pracesos de conocimiento y reduccidn del riesge asociados a
fos fendmenaos hidromatecroldgicos e hidroclimaticos y a las potenciales modificaciones del comportamiento de estos fendmenos
atrikuibles al cambio climatico.

** Adoptado mediante Decreto 308 del 24 dg febrero de 2016 vy actualizado por los Decratos 1478 de 2022y 0978 da 2024,
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En ese contexto normativo, el manejo de desastres es el proceso de la gestién del riesgo
compuesto por la preparacion para la respuesta a emergencias, la recuperacion
posdesastre, la ejecuciéon de dicha respuesta y la ejecucién de la respectiva
recuperacion, es decir, rehabilitacién y recuperacion. Esto implica que las entidades del
Gobierno nacional involucradas deben priorizar los recursos para la puesta en marcha
de las estrategias y acorde con et Marco de Gasto de Mediano Plazo de cada sector. De
manera puntual, corresponde al Ministerio de Hacienda identificar el riesgo fiscal y el
impacto econdmico en las finanzas publicas relacionado con la ocurrencia de
fenémenos de variabilidad climatica y eventos de origen hidrometodoldgico, vy a la
UNGRD, elaborar los informes de temporadas de lluvias, asi como un documento
técnico con lineamientos para ta incorporacidn de la reduccion del riesgo ante eventos
hidrometeorolégicos e hidroclimaticos en los planes de gestidn de riesgo de desastres.

La Procuraduria no desconoce que la UNGRD solicitd ante el Ministerio de Hacienda la
asignacion de $500 mil millones de pesos para atender los desastres causados porlaola
invernal de 2024 y el terremoto de Paratebueno y Medina de 2025%, asi como que
presento los informes que dan cuenta del seguimiento de avance y evaluacion de
cumplimiento al Decreto 1372 de 2024 y de la recomendacion de prérroga de este. Con
todo, el Gobierno nacional no se ocupd en exponer porgué, aun en vigencia de las
herramientas descritas, la situacidn de desastre nacional y la misma calamidad ptblica
departamental, tienen el cardcter de extraordinarias y, consecuentemente, exigen la
asignacién de recursos adicionales.

Si bien el Gobierno nacional hizo referencia a la variabilidad climética, no explicé como
agravé el problema estructural que representa el cambio climatico en las diferentes
sociedades ni como este incidio de manera repentina o agravd las consecuencias ya
generadas por la situacion de desastre natural declarado en 2024 y prorrogado en 2025,
asi como en el terremoto que tuvo lugar en dos municipios de Cundinamarca y que
motivéd la declaratoria de calamidad publica. La forma en la que operan esos
mecanismos ordinarios significa, prima facie, que en ejercicio de sus atribuciones, el
Estado ya actud para la atencidn de esos eventos, de modo que acudir a los mismos
hechos para una declaratoria de emergencia econdmica y social podria desdibujar la
naturaleza de aquellas herramientas de planeacién y gestion del riesgo.

En suma, para el Ministerio Publico no se superd el requisito de sobreviniencia propio del
presupuesto factico, en tanto el Gobierno nacional no acredité gue el cambio climatico
y laincidencia estructural que conlleva haya agravado la situacion de desastre naturalya
advertida en el territorio nacional y en el departamento de Cundinamarca, de donde se
deduciria la necesidad de giro de recursos adicionales por el caracter extraordinario de
las circunstancias.

d. Sentencias judiciales ejecutoriadas pendientes de pago.

En el Decreto de declaratoria del estado de emergencia econémica y social, el Gobierno
nacional indico que una de las causas generadoras de la crisis fiscal es la necesidad de
atender las obligaciones estatales derivadas del cumplimiento de “multiples sentencias
judiciales contra entidades integrantes del Presupuesto General de la Nacidn, las cuales
se pendientes de pago [sic]”, sentencias gue guardan relacidn con el restablecimiento
de derechos de poblacion civil y militar afectada por la violencia, con desastres
naturales, con salud y proteccion de minorias étnicas, entre otros.

% Expediente digital Re-387. Anexos allegados con la radicacion del Decrato 1390 de 2025 al dia 13 de enero de 2026, Archivo
“Anexos”, p. 122, Disponible para consulta en itips: /i il ST 54 el Jar RhpTid=1
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Alli se indicéd que el monto de esas obligaciones asciende a $9,9 billones de pesos, suma
qgue ha venido impactando fiscalmente y de manera sostenida el PGN. Para la vigencia
fiscal del 2026 se presupuestd la suma de $1,5 billones, discriminados asi: $1.304
billones provenientes de aportes de la nacidon, y los restantes 256 mil millones
provenientes de recursos propios. Adicionalmente, en la certificacion suscrita por la
Contaduria General de la Nacién y allegada por la Presidencia de la Republica al
expediente digital®”, consta que, al 30 de septiembre de 2025, las entidades contables
publicas del nivel nacional registraban un saldo de $14.925.914.417.531,90, incluyendo
pasivos corrientes y no corrientes.

Posteriormente, en la intervencion realizada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico®®, destacan que, segln el informe de litigiosidad de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica det Estado (ANDJE), la deuda de la Nacién por concepto de sentencias
y conciliaciones ha aumentado, lo cual se refleja en el pasivo cierto; esto, aun cuando se
muestra una tendencia decreciente y una contencién efectiva del impacto fiscal de las
decisiones judiciales adversas®. De hecho, en el mismo escrito el Gobierno concluye
que elinforme de litigiosidad de la ANDJE “sugiere un atraso estructural en el pago de las
obligaciones principales, en el que el capital de las sentencias no se cancela con la
oportunidad requerida, lo que deriva en una acumulacién creciente de intereses”®,
Resaltan que para el tercer trimestre del 2025 el pasivo cierto por este concepto
asciende a $17,26 billones, donde el Ministerio de Defensa Nacional, la Agencia
Nacional de Infraestructuray la Policia Nacional acumulan un 78,6 % del total adeudado.
Concluyen sefalando que la presién fiscal ejercida en la vigencia 2026 impacta en la
obligacion de pago de sentencias judiciales en tanto hay una imposibitidad material del
giro de recursos derivada de las restricciones en la Tesoreria General de la Nacién.

En criterio del Gobierno nacional, este tdépico no puede ser reducido ni desatendido, en
tanto se trata de una obligacidon constitucional y legal que no puede serincumplida bajo
la justificante de una crisis fiscal, al tiempo que adquiere un especial énfasis frente a
sujetos de especial proteccién constitucional como lo son las victimas del conflicto —lo
cual incluye tanto a la poblacidn civil como al personal de las fuerzas militares—, la
poblacién privada de la libertad, los territorios afectados con la mineria ilegal v la
contaminacion ambiental. Aunado a ello, en el escrito se afirma que la dilacién en esos
pagos desconoce la cosa juzgada, debilita la autoridad judicial y expone al Estado a
nuevas responsabilidades de cara ala dighidad de las victimas, la vigencia del Estado de
derecho vy la credibilidad del sistema de justicia transicional®',

Para el Ministerio Publico este hecho no supera el presupuesto factico. El Gobierno
nacional acreditd que la Nacion registra un pasivo importante por concepto de
sentencias judiciales e indemnizaciones administrativas pendientes de pago a sus
respectivos beneficiarios, con lo que se supera el juicio de realidad. En principio, este

¥7 Expediente digital RE-387, anexos al Decreto Lagislative No 1390 dei 22 de dicismbre de 2025 y allsgados el 13 de enero de 2026.
Archivo “Anexos”, p. 114 y 115. https:/fwww.corteconstitucional.gov.co/secretariafarchivo.php?id=134265

® Expediente digital RE-387, anexos documentales a ta respuesta rendida por el Gabierno nacional el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrito  Ciudadano”, p. 30-36. 4 . Alli también se
mencicnan las sentencias que tienen un mayor impacto en el gasto publico future, y que corresponden a las proferidas por la Corte
Constitucional en asuntos en los que se declard el estado de cosas inconstitugional, a asuntos de cardcter estructuial o los
retacionados con enfogques diferenciales. Luego se hace referencia a las sentencias dictadas por los Tribunales de Justicia y Paz,
cuyas decisiones han reconocido indemnizaciones por més de $5,6 billones da pesos en faver dg 57.314 victimas, con ocasion de
75.803 hechos victimizantes.

® Ibidem, p. 51. En este reporte figura un link & ia pégina web de la ANDJE dondg se puede consultar el tercer informe trimestral de
litigiosidad en el afio 2025. No obstante, &l link no funcicna porgue a pagina se encuentra en actualizacisn, lo que impide consultar
el contenido de alguno de los informes de la vigencia 2025.

9 Expediente digital RE-387, anexos documentales a la raspuesta rendida por el Gebierno nacional el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrito Ciudadano”, p. B2. 2 rby

" Ihidem, p. 36.

25

@ wwwprocuraduriaogov.eo @ Carrera 8 #15-80 [ +57 601887 8750



PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION
COLOMRIA

desembolso resulta impactado por cuenta de la crisis fiscal y, especificamente, por la
situacion de iliquidez que impide que se cuente con recursos para el cumplimiento de
las obligaciones producto de decisiones judiciales y administrativas.

En segundo lugar, respecto del juicio de identidad, es claro que el no pago de las
sentencias y decisiones administrativas no corresponde a los supuestos que habilitan la
declaratoria de los estados de guerra exterior ni de conmocidn interior previstos en os
articulos 212 y 213 Superiores. De ahi que esta causa pertenezca al escenario descrito
en el articulo 215 de la Constitucion.

Sin embargo, no se supera el juicio de sobreviniencia, pues no se argumento porqué la
indisponibilidad de recursos para el pago de las obligaciones judiciales y administrativas
tiene el caracter sobreviniente y extraordinario que exige la superacién de este requisito.
A partir de lo expuesto por el Gobierno nacional es dabte concluir que, si bien los pasivos
representan una cifra significativa a cargo de la Nacién, lo cierto es que esa obligacion
responde a una dinamica recurrente que se rige por multiples factores como los
establecidos en las politicas de prevencién del dafio antijuridico y con estricto apego al
procedimiento contable para el registro de los procesos judiciales, arbitrajes,
conciliaciones extrajudiciales y embargos sobre cuentas hancarias. En esta linea, el
Ministerio Publico advierte que el Gobierno no logré acreditar la sobreviniencia
requerida, con lo cual se incumple el presupuesto factico.

Llama la atencién del Ministerio Plblico la falta de claridad en la informacién presentada
por el Gobierno nacional. Esto, por cuanto en el Decreto Legislative 1390 del 22 de
diciembre de 2025, se indic6 que la Nacién adeuda un total de $9,9 billones de pesos por
concepto de sentencias judiciales que buscan restablecer derechos. En contraste, la
certificacion proveniente de la Contaduria General de la Nacidn da cuenta de un valor
total adeudado de $14,9 billones con corte al 30 de septiembre de 2025, y la ANDJE anota
que el pasivo cierto a pagar en la vigencia 2025 corresponde a $17,26 billones para el
tercertrimestre de ese afio. ElGobierno no se ocupé en justificar ni explicar tal diferencia
de cifras ni sustentar la valoracién segun la cual se trata de una agravacion rapida e
inusitada generada con ocasidn del incumplimiento de estas obligaciones.

La significativa diferencia entre las cifras presentadas, y la incertidumbre del valor que
presuntamente debe ser pagado con prontitud ($1,5 billones a titulo de créditos
judicialmente reconocidos®), impiden afirmar con certeza que el no pago de este pasivo
perturba o amenaza turbar de manera grave e inminente el orden econdémico y social, asi
como tampoco se acredité que de aqui se pueda derivar una grave calamidad publica. A
lavista de la Procuraduria se trata de una acumulacién sostenida del pasivo judicialy del
incremento de intereses producto de la insuficiencia de recursos para atender esas
obligaciones.

En conclusion, el componente de necesidad de recursos para el pago de sentencias
judiciales tampoco supera el presupuesto factico, pues si bien supera los juicios de
realidad y de identidad, e impacta negativamente la situacion financiera de la Nacién, no
se acredito el cumplimiento de la sobreviniencia exigida, entanto no se traté de una crisis
de iliguidez extraordinaria y sobreviniente.

2 Dacreto Legislativo 1380 de 2025, p. 6.
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e. Obligaciones atrasadas de origen legal (subsidios de servicios publicos

eléctricos y combustibles) y contractual (vigencias futuras) adquiridas antes
del presente gobjernc que se encontraban pendientes de pago v que deben
pagarse en su totalidad.

En el decreto de declaratoria bajo examen el Gobierno nacional también se refirié a otras
obligaciones distintas del pago de sentencias judiciales y que ocupan montos
importantes pendientes de cumplimiento. Sobre la prestacion de los servicios publicos,
sefald que es inherente a la finalidad social del Estado, por o que debe asegurar su
prestacion eficiente a los habitantes del territorio nacional e indicd gue el régimen
tarifario se guia por criterios de eficiencia econémica, suficiencia financiera, neutralidad,
solidaridad y redistribucién del ingreso, lo que da paso a la tarifa diferencial subsidiada
para los estratos 1, 2y 3.

Siguiendo esa premisa y en aplicacion del principio de equidad, esos subsidios se
financian por los usuarios residenciales de estratos altos y por los usuarios no
residenciales en un monto que no exceda el 20% del costo de la prestacién del servicio®,
de manera que el faltante de esos recursos estd a cargo del Gobierno nacional. No
obstante, dada la situacion de iliquidez, el Gobierno ha incumplido con sus obligaciones
de cobertura a los subsidios, situacidn que sumada a “las complejas interrelaciones al
interior del sistema de energia eléctrica del pafs, derivarian en la materializacién de un
riesgo sistémico con capacidad para afectar de manera grave e inminente la prestacion
del servicio en todo el territorio nacional ™.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico precisé® que el aumento entre el recaudo
destinado para los subsidios y el coste total del mismo ha generado que esa diferencia
histéricamente deba ser asumida con recursos de la Nacidn. También detalld que para
los subsidios de gas natural y gas licuado de petrdleo se requieren recursos por $1,1
billones y por el gas distribuido en cilindros se adeuda la suma de $55.437 millones.
Concluyd resaltando que los recursos solicitados son indispensables para precaver la
agudizacion del problema estructural que afronta la crisis energética en Colombia®.

Para la Procuraduria General de la Nacién, no se supera el presupuesto factico en lo
gue tiene que ver con el pago de subsidios a la prestacion del servicio de energia y gas.

En primer lugar, se acreditd el juicio de realidad, en tanto se constaté suficientemente
que se requieren recursos adicionales para pagar la totalidad de subsidios adeudados
en las vigencias 2025 y 2026, asi como que esa deuda no se ha saldado producto de la
crisis fiscal y de iliquidez ya referida. En segundo lugar, se cumplié con el juicio de
identidad, pues los hechos invocados no podrian habilitar ta declaratoria de guerra
exterior o de conmocion interior.

Pero, en tercer lugar, no se acreditd el juicio de suficiencia. Esto es asf porque no se
trata de hechos sobrevinientes ni extraordinarios, asi como tampoco se comprobé que

% Ley 143 de 1994, articulo 47.

* Dacreto 1390 de 2025, p. 7. Alli se detalld que para ta vigencia 2025 estaban pendientes de pago $5,1 billones per concepto de
subsidios, de los cuales $4,18 billones correspondian a energia etéctrica y $535 mil millones a subsidios de gas combustible. Scbre
esto, el Ministerio de Minas y Energia solicitd al Ministerio de Hacienda la apropiacién de recursos adiclonales por valor de $5,1
billones en la vigencia 2025, suma que se destinaria al pago de subsidios de energia y gas para dicha vigencia. Aclaré que losrecursos
que se le asignaron para 2025, se destinaron a cubrir el rezago presupuestal de 2024 por valor de $2,1 billones. Expediente digital RE-
387, anexos documentales del Decrete 1390 de 2025 allegados el 13 de enerc de 2026, Archivo “Anexos”, p. 107-109.

\ t sretarn b | =134
% Expediente digital RE-387, anexos documentales a la respuesta rendida por el Gobierno nacicnal el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrito Civdadana”, p. 36-41. [ 3
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se tratara del agravamiento de una problematica estructural con la consecuente
agudizacién de la crisis.

Para llegar a esta conclusion se valord lo afirmado por el Ministerio de Hacienda?, segln
el cual et incumplimiento en los pagos de los subsidios de energia agrava de manera
notoria la afectacion financiera de los comercializadores que, sumado al deterioro de la
infraestructura eléctrica y al aumento de las pérdidas, incrementa la probabilidad de
fallas técnicas que pueden propagarse por ta red, comprometiendo de manera intensa
la seguridad y la confiabilidad del Sistema Interconectado Nacional. Esto, afiadido a la
consideracion segtin la cual el factor diferencial entre recaudo destinado a subsidios y
coste total del servicio es indicativo de una problematica estructural y multifactorial,
contexto en el que no se advierte que la acumulacién de subsidios impagos, como
circunstancia individualmente considerada, sea sobreviniente y extraordinaria, ni que
contribuya al agravamiento de la situacion.

No debe perderse de vista que es el articulo 3, literal g de la Ley 143 de 1994 el que
dispone gue corresponde al Estado asegurar la disponibilidad de los subsidios para
determinados sectores de la poblacidn a fin de garantizar la prestacidn del servicio
publico de electricidad. Esto conlleva la superacién de cualquier endeudamiento o
desfase en los pagos de los subsidios en favor de las empresas comercializadoras, pues
solo asi se puede garantizar el flujo de recursos en la cadena de generacién, distribucién
y comercializacidn de los servicios.

De hecho, el articulo 52 de la Ley 2559 de 2025% habilita la ejecucion de pagos de
vigencias anteriores con los recursos remanentes que resulten a 31 de diciembre de
2025, de los Fondos de Apoyo Financiero FAZNI, FAER y PRONE para el caso del servicio
de energia y de los de ta Cuota de Fomento de Gas, para lo correspondiente al servicio
de gas por red y gas licuado. Aunado a ello, el articulo 88 permite que los saldos por
menores tarifas del sector eléctrico y de gas combustible por red se reconozcan
mediante el servicio a la deuda, sin que ello afecte el cupo de endeudamiento. No media,
pues, en el expediente un documento del que se pueda colegir que el Gobierno nacional
no tenia conocimiento de esta situacion de impago de subsidios o de que no fue tal el
caracter de intempestivo que le resulté imposible maniobrar para lograr la consecucion
de los recursos exigidos. También se echa de menos una argumentacion en torno al
aparente agravamiento, pues los escritos provenientes del Gobierno se limitan a
reproducir reportes de cifras en las dos anualidades.

En este acapite el Gobierno nacional también mencioné el pago de indemnizaciones
administrativas en favor de las victimas del conflicto armado interno ordenadas por la
Unidad para la Atencion y Reparacidn Integral a las Victimas (UARIV). En efecto, indicd
que, con corte al 19 de enero de 2026, se registréo presupuestalmente la suma de
$1.490.5653.283.011,00 destinados al pago de 151.392 indemnizaciones®. No obstante,
es0s recursos no fueron desembolsados a la UARIV y permanecen en reserva
presupuestal’®, Ademas, para el afio 2026 se registra un total de 13.308 turnos
pendientes de pago''. Posteriormente, en la intervencién proveniente del Ministerio de
Hacienda se anoté que la UARIV requiere la suma de $1,4 billones para el pago de

¥ |bidem,
¥ Ley 2558 de 2025, por la cuat se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capitaly Ley de Apropiaciones para la vigencia
fiscaldel 1o de enero al 31 da diciembre de 2028,

* Expediente digital RE-387, anexos documantales a la respuesta rendida por et Gobierno nacional el 28 tie enero de 2026, Archivo
“Escrito Ciudadano™, p. 11. i rtecnilatity y AT )] php¥id=1 9

" hidem, p. 11.

* [oidem, p. 34.
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indemnizaciones administrativas y que la falta de pago por este concepto conduce a un
escenario de revictimizacion institucional?°2.

Pues bien, en Colombia se aptica la politica pUblica para las victimas del conflicto
armado, entendida como una intervencion integral del Estado dirigida a los individuos,
las familias y las colectividades que han sufrido dafos como consecuencia de las
acciones de los diferentes actores del conflicto, en el marco de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas
internacionales de Derechos Humanos'®. Asi, las medidas de reparacién hacen parte de
una politica publica de atencién a este grupo poblacional, la cual integra una robusta
construccion normativa que impone al Estado la obligacién de reafirmar los derechos de
las victimas desde un enfoque de exigibilidad como derechos humanos, en procura de
garantizar sus condiciones dignas y humanas,

Es cierto que la ausencia de pago de las indemnizaciones administrativas yareconocidas
incide en la garantia de los derechos de las victimas, pero ademas de presentar cifras
que considero relevantes, el Gobierno nacional no se ocupé en demaostrar porque la
situacion amerita la declaratoria de un estado de emergencia. De ahf que la Procuraduria
General de la Nacién considere que tampoco se supera el presupuesto factico frente a
este hecho.

En primer lugar, se acredité el juicio de realidad, en tanto se acredito el significativo
pasivo originado en las indemnizaciones administrativas reconocidas a victimas del
conflicto armado, y que su impago deviene, entre otras causas, de la actual crisis fiscal.
En segundo lugar, se cumplié con el juicio de identidad, pues la situacién descrita no
daria paso a la declaratoria de guerra exterior o de conmocion interior.

Entercer lugar, no se acredito el juicio de suficiencia, pues la no realizacién de giros por
éste concepto no obedece a hechos novedosos ni extraordinarios. Por el contrario,
durante los dltimos afos ha aumentado el nimero de victimas reconocidas con la
correlativa disminucién de recursos para proceder al pago de las respectivas
indemnizaciones. Aunado a ello, no se demostré la configuracién de un agravamiento de
una situacion ya existente.

Hasta aqui, tratandose de lo relacionado con el pago de subsidios a la prestacién del
servicio de energia eléctrica y gas natural, asi como el giro de indemnizaciones
administrativas a victimas del conflicto armado interno, aun cuando se cumplen los
juicios de realidad y de identidad, no se comprueba la suficiencia exigida, de modo que
no se supera el presupussto factico.

En conclusion, de to hasta aqui expuesto, para el Ministerio PUblico el presupuesto
factico se cumple parcialmente. Esto es asi porque, excepcidén hecha del primer blogue,
relacionado con la no aprobacion del proyecto de ley de financiamiento, con la
restriccion de recursos de endeudamiento y con la iliquidez derivada de la restriccion a
la Tesoreria; y del segundo bloque, aquello que tiene que ver con el cumplimiento y pago

1 Ibidem, p. 11,
'™ Descripcidn obtenida de 2 i Rrosps -rleantroie nacinn

paolity ¥
%4 Lay 2421 de 2024, por la cual se modifica la Ley 1448 de 2011 y se dictan otras disposiciones sobre reparacian a las victimas del
conflicto armado interne, articulo 1. Esto se materializa en cuatro documentos de palitica publica can los que se han fijado los
lineamientos y actores responsables para proteger los derechos de las victimas: Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social,
CONPES 3712 de 2011, CONPES 3726 de 2012. CONPES 3784 ¢e 2013 y CONPES 4031 de 2021.
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de la UPC en el sector salud, los demas hechos no superan el analisis del presupuesto
factico, por lo que la perspectiva de esta Procuraduria se enfocard en aguellos asuntos.

ii. Presupuesto valorativo

A continuacién, se valorard si el Gobierno nacional demostré que la emergencia

economica alegada cumple con las caracteristicas de grave e inminente contra el orden
economico y social del pais.

En el Decreto Legislativo 1390 de 2025 el Gobierno nacional expuso que las condiciones
financieras producto de (i) la crisis mundial pospandémica (posiciones fiscales
debilitadas, reduccién del espacio fiscal y ampliacién de vulnerabilidades
macroecondmicas), (ii) el crecimiento inercial y sostenido del gasto publico (tendencia
ascendente de gastos inflexibles en aproximadamente el 93% de las apropiaciones
presupuestales), y (iii) la disminucién de los ingresos corrientes tributarios frente al
crecimiento del gasto publico, justifican suficientemente la gravedad e inminencia de la
perturbacidn al orden econdémico y social del pais.

El Gobierno indicd que la situacidn grave e inminente consiste en laincapacidad material
y juridica de garantizar, de manera continua, oportuna y eficiente, el goce efectivo de
algunos derechos fundamentales y la prestacién de unos servicios publicos esenciales.
Lo anterior, por una situacidon fiscal agravada por la ocurrencia de varios hechos

economicos sobrevinientes y concurrentes que afectan de manera extraordinaria la
situacion actual de las finanzas de la nacidn.

En el mismo decreto se senald que “la inexistencia de una fuente legalmente habilitada
para financiar ingresos por $16,3 billones generan una amenaza grave e inminente al
orden econdmico y social”%. Esto, por cuanto impide la ejecucion regular del gasto
publico desde el inicio de la vigencia 2026, al tiempo que compromete el pago oportuno
de obligaciones constitucionales y legales, y la estabilidad macroecondmica y la
confianza en las finanzas publicas. Se indicd también que las presiones de liguidez
“tienen la potencialidad de obligar a la Nacién a acudir a mecanismos de financiamiento
con un costo financiero elevado”'%,

Teniendo en cuenta que el Unico hecho que, en criterio de la Procuraduria General de la
Nacién, supera las exigencias requeridas en el presupuesto factico fue el relacionado
con la UPC en salud, en el contexto de crisis fiscal expuesto en el Blogue 1, el analisis
del presupuesto valorativo se referira a estas tematicas.

En efecto, los elementos puestos en consideracion por el Gobierno nacional en el
presupuesto valorativo del Decreto Legislativo 1390 de 2025 inciden significativamente
en los presupuestos facticos estudiados en el Bloque 1, relacionados con el orden
presupuestal, endeudamiento y liquidez. Es a raiz de la pandemia del COVID 19 que los
niveles de deuda aumentaron exponencialmente en relacién con vigencias fiscales
anteriores. Por consiguiente, estas deudas fueron heredadas por el siguiente Gobierno,
resaltdndose en particular, las relacionadas con subsidios a combustibles y subsidios a
servicios publicos.

Sibien en el periodo 2021-2023 el margen de deuda descendié de manera importante en
un corto periodo de tiempo, es relevante tener en cuenta que dicha disminucién no

'% Decreto Legislativo 1390 de 2025, p. 13.
1% Ibigem:.
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respondié a estrategias de consolidacion fiscal, sino a choques macroeconémicos
temporales tales como “el crecimiento irregular de economia después de la pandemia
del Covid-18 y la apreciacién del peso frente al ddtar”. Evidencia de ello son los niveles
de deuda proyectados para el 2025, que guardan coherencia con los que se proyectaron
en el MFMP 2021, realizados antes de la calda transitoria de la deuda'?. En ese sentido,
el Ministerio Publico considera que el escenario de postpandemia si es un factor que
agrava la crisis estructural del Estado colombiano en relacion con las presiones fiscales
que genera un mayor nivel de endeudamiente para las finanzas publicas.

Asimismo, la Procuraduria considera grave que el incremento sostenido de los gastos no
aumente de forma proporcional con los ingresos corrientes tributarios, mas aun cuando
de conformidad con la informacion aportada, el 92% del PGN corresponde a gastos
inflexibles sobre los cuales no puede disponer libremente el Gobierno y con el 8%
restante se tienen que asumir los desfases de los presupuestos de vigencias anteriores.

La falta de congruencia entre los rubros de ingresos corrientes y gastos incide
negativamente en el déficit estructural y las finanzas publicas, pues para asumir los
gastos respectivos, el Gobierno debe recurrir a otras fuentes de financiamiento como la
venta de activos, un mayor nivel de endeudamiento o et aplazamiento total o parcial de
las apropiaciones presupuestos.

Asilas cosas, para el Ministerio Publico, la situacién fiscal actual es grave puesto que los
niveles de deuda han sido ascendentes en la Ultima anualidad; por tanto, se debid acudir
a mecanismos como la cldusula de escape a la regla fiscal que modificé las metas
fiscales, acercandolas ain mas al limite de deuda fijado enla Ley 1473 de 2011, y el rubro
de pago de intereses también ha crecido significativamente en las Ultimas vigencias, lo
que ha encarecido la deuda. En esta linea, la Procuraduria considera que el Gobierno
nacional no incurre en un error manifiesto al calificar la inminencia de la crisis fiscal
expuesta, pues es un hecho verificable el bajo nivel de liguidez que presenta la caja de
Tesoreria de la Nacién, lo cual representa una amenaza real respecto del cumplimiento
de las cuentas por pagar a cargo del Gobierno nacional.

Atendiendo el contexto descrito, para la Procuraduria General de la Nacién el Decreto
Legislativo 1390 satisface el presupuesto valorativo en lo relacionado con el impacto de
la crisis fiscal en el pago de los recursos necesarios para lograr la equiparacion de la UPC
en materia de salud.

Es imperativo recordar que en Colombia et derecho a la salud es garantizado a través de
un sistema de aseguramiento’® que tiene tres componentes: i} el régimen contributivo
(RC) para las personas con capacidad de pago; ii) el régimen subsidiado (RS) para la
poblacidn sin capacidad de pago; yiii) los regimenes especiales (RE) para los empleados
de algunas entidades del Estado. La financiacién del RC proviene principalmente de las
cotizaciones de empleados, empleadores, pensionados, entre otros, y la del régimen
subsidiado, de recursos fiscales, incluyendo el Presupuesto General de la Nacion'™®,

"7 bocumento del MFMP 2025, P4gs. 165-168.

108 E| sistema estd cormpuesto por el Estado colombiano (Ministerio de Salud y Proteccidn Social, la Superintendencia de Salud, los
entes territoriales como departamentos y municipios); v las aseguradoras (entidades administradoras del PBS, dentro de las cusales
estan las EPSy las IPS).

"% Ley 100 de 1893, Articulo 214. "Recursos para aseguramiento. <Articulo modificado por el articulo 44 de la Ley 1438 de 2011, E!
nuevo texto es el siguiente!> La Unidad de Pago por Capftacron det Ffegrmen Subsndmdo se fmanc:ara con los s:gwenres FECUIS0S!

que financian el Régimen Subsigiada, .
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El modelo de aseguramiento adoptado opera bajo un esquema de compensacion entre
personas de distintos ingresos y riesgos, regido por el principio de la solidaridad. En ese
marco, conforme al articulo 156 de la Ley 100 de 1993, por cada persona afiliada y
beneficiaria la EPS recibe una UPC, lo que constituye la principal fuente de financiacién
de las EPS del régimen contributivo, y para lo cual se surte el proceso de compensacion.
Dicho proceso implica que la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud (ADRES) determina y reconoce los recursos a que tienen
derecho las EPS, realiza los descuentos correspondientes y cancela la diferencia en caso
de gque la suma de las UPC sea mayor que los ingresos por cotizacion.

Asi, la compensacion en el RC y la liquidacién mensual de afitiados en el RS para el giro
de la UPC, constituyen el mecanismo ordinario bajo el cual circulan los recursos del
Sistema en garantia de la prestacion de los servicios requeridos por los usuarios. En ese
escenario, corresponde a la ADRES gestionar y proteger el adecuado uso de los dineros
que soportan la prestacion de los servicios de salud, asi como de los pagos, giros y
transferencias que se deben realizar con ocasién del funcionamiento del sistema’®,

Dado que son las EPS quienes asumen la afiliacién de los usuarios y el rol de garantia de
la prestacion del servicio de salud en los términos dispuestos en el plan de beneficios en
salud™", el Estado asume correlativamente la obligacién de cubrir el aseguramiento en
salud, para lo cual reconoce la UPC y ese pago por capitacién se entiende como una
prima de riesgos que garantiza que todos los usuarios accedan al PBS. Cabe anotar que,
si bien el valor de la UPC se fija con periodicidad anual atendiendo a las condiciones
técnicas, epidemioldgicas, etarias, entre otros aspectos, la distribucion de dicha UPC se
entiende con base en elaseguramiento, esto es, los recursos entran a cubrir los servicios
mensuales de salud del PBS y por lo tanto su pago es mensual'?,

Bajo esta premisa, solo proceden giros de UPC por parte de la ADRES a las EPS luego del
proceso de compensacion. Es la EPS la gue gira a las IPS y a los proveedores de
tecnologias en salud, conforme a la contrataciéon que aquella realice con su red de
prestadores, y efectla los pagos primordialmente a las EPS y a las IPS a que haya lugar
por capitacién o por evento o modalidades diferentes a la capitacion, conforme a los
acuerdos que entre ellas se celebren. Sin embargo, en algunos casos resulta procedente
el giro directo de recursos directo a los prestadores y proveedores™s,

Teniendo presente la problematica del sector salud descrita lineas atrds y que propicié
la declaratoria de un estado de cesas inconstitucional, para la Procuraduria la crisis a la
que alude el Gobierno nacional en el decreto legislativo examinado constituye un
preocupante agravamiento de esa situacion. En efecto, la equiparacién de la prima pura
en ambos regimenes representa un gasto de $3,3 billones para la vigencia 2026, y no
contar con recursos para atender este rubro y pagar la prestacion del servicio de salud a
las EPS e IPS pone en riesgo la garantia del derecho a la salud de las personas, al tiempo
gue significaria una regresion en términos de este derecho fundamental y afectar la
financiacion integral de los servicios para la poblacién mas vulnerable, que no es otra
que la usuaria del régimen subsidiado. Esto resulta particularmente importante, pues po

"% Informacidn obtenida del sitio web https://www.adres.gov.co/nuestra-entidad/acerca-de-adres/que-es-la-adres

" Ley 100 de 1893, articulo 156.

™ Consejo de Estado, Sala de Consulta y Serviclo Civil. Concepto nimero 2533 del 18 de junio de 2025, Disponible para consulta en
htpslinkog .cunseal alo NS Lm/e (POQRSDFI04 £

3 Ministerio de Salud y Proteccion Social, Decreto 439 de 2024, el cual sustituyd la Subseccion 3 de (a Seccitn 1 dal Capitulo 3 del
Titulo 4 del Libro 2 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016 y adiciond algunos articulos a la Subseccién 1 de la Seccidn 5 del
Capitulo 3 det Titulo 4 de la Parte 6 del tibro 2 de este mismo Decreto.
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generaria una situacion catastrdfica con graves e inminentes efectos sociales y
econdmicos.

A esta altura debe reiterarse que con el Auto 007 de 2025, de la Sala Especial de
Seguimiento se ordend al Gobierno “[adoptar] las medidas necesarias para dar
cumplimiento a los numerales vigésimo primero y vigésimo segundo de la parte
resolutiva de la Sentencia T-760 de 2008, y en consecuencia, a lo ordenado en los
numerales (i), (ii) y (iv) de la orden quinta del Auto 411 de 2016, a saber: (i) solucionar las
deficiencias del sistema de informacidn teniendo en cuenta lo analizado en los fj. 10 a
73, de manera que esta sea confiable para la estimacién de la UPC en ambos regimenes
y provenga de sus EPS; (ii) garantizar la suficiencia de la UPC de acuerdo con (o
establecido enlosf.j. 74 a 196 y; (iii) equiparar al 95 % del valor de la UPC del RC el valor
de la UPC del RS mieptras no demuestre la suficiencia de la prima del régimen
subsidiado, segun lo estudiado en los f.j. 197 a 207 (...)".

El énfasis de esta cita es propio y permite sefalar que la inminencia se formula a partir
del supuesto seglin el cual, el 10 de diciembre de 2025 la Corte encontré que el Gobierno
nacional no demostrd que la prima del régimen subsidiado cumplia con la suficiencia
requerida en términos de sostenibilidad financiera, exigida tiempo atras (2016).

Una vez la Sala Especial califico el incumplimiento de las ordenes, el Gobierno con el fin
de cumplir de manera inmediata la referida orden judicial opté por la equiparacién del
valor de la UPC en un porcentaje del 95%, lo que tendria efectos para la vigencia 2026.
Notese que es gracias a rigurosidad del seguimiento al cumplimiento de sus 6rdenes que
la Corte Constitucional logra advertir esa insuficiencia, de manera que corresponde al
Gobierno nacional garantizar con prontitud la disponibilidad del recurso efectivo para
materializar la prima pura en el régimen subsidiado.

Se recuerda que mediante la Resolucion 2605 del 15 de diciembre de 2025 el Ministerio
de Salud y Proteccién Social ordend equiparar el valor de la prima pura de la UPC del RS
en el 95% del valor de la UPC del RC, y en el ordinal tercero se dispuso que se solicitaria
al Ministerio de Hacienda el monto requerido para dar cumplimiento a los valores
fijados™. Sin embargo, la crisis fiscal e iliquidez impiden lograr este cometido,
actualmente tasado en $3,3 billones de pesos, y esto de ninguna manera puede impactar
en el usuario final del régimen subsidiado, quien es titular del derecho fundamental a la
saludy a la seguridad social.

Debe también mencionarse que a diciembre de 2025y segun la proyeccidn estimada de
53.292.608 habitantes en el pais, un 98,42% tiene asegurada su cobertura en salud.
Especificamente, el régimen subsidiado reporta un total de 26.672.110 afiliados, en
tanto el regimen contributivo registra un total de 23.524.383 usuarios. Los regimenes de
excepcion y especiales totalizan 2.254.381 afiliados, por lo que se colige que en el pais

"' i bien se flj6 el valor anual de la UPC del régimen subsidiado en {a suma de $1.541.706,27, y en el régimen contributivo por valer
de $1.858.912,01, lo cierto s que sl cdleulo de la UPC tiene otras variaciones que obedecen al grupo etario del usuario, el sexg, la
zona especial de dispersidn geogréfica, zona alejada o ciudad, primas adicionales por concentracian de riesgo etario, e inclusive si
se trata de EPS indigenas que operan el régimen subsidiado. La fijacidn de estos valores y variables partieran de la recomeandacidn
hecha por la Comision Asesara de Beneficios, Costas, Tarifas y Condiciones de Operacidn det Aseguramiento en Salud, que en sesion
Na. 52 del 26 de diciembra de 2025y en ejercicio de la funcion establecida en el articulo 12 Decreto 2562 ds 2012, recomendd ajustar
y actualizar integralmente las tacnologias y servicios de salud cubiertos con recursos que financian la UPC para la vigencia 2028, en
cumplimiento del mandatoe contenido en el articulo 25 de la Ley 1438 de 2011, atendiendo la situacidn epidemiocidgica del pais. En
tal sentido, el secretario técnico de la Comision presentd la propussta para el valor de ta UPC para la vigencia 2026 con sustento en
el aludido estudio técnico realizado y otras considaraciones discutidas en las sesionss ordinarias 49 y 50 {levadas a cabo los dias 1 y
12 de diciembre de 2025, respectivamente’. Ministerio de Salud y Proteccion Sociat. Resolucion 2764 del 30 da diciembre de 2025,
“Iplor la cuat se fija et valor de la Unidad de Pago por Capitacidn {UPC) para finangiar (s servicios y tecriologias en salud de los
regimenas subsidiado y contributivo del Sistema General de Seguridad Sacial en Salud para la vigencia 2026 y se dictan otras
disposicionas”. Qbtenida de 1111 i £ ol TN A
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existen 52.450.874 personas afiliadas al sistema de seguridad social en salud®'s, Estas
cifras también contribuyen a comprender la magnitud de la gravedad en cuanto a la
garantia de la sostenibilidad financiera del sistema de salud, de modo que cualguier
riesgo de no pago de las obligaciones por parte del Estado a las EPS podria dar paso a
una posible interrupcion en la prestacion de los servicios respectivos y requeridos por
los usuarios, con énfasis en quienes estan cobijados por el régimen subsidiado.

No puede dejarse de lado que es a partirde los articulos 48 y 49 Superiores que se expidid
la Ley 100 de 1993, con la cual se cred el Sistema de Seguridad Social integral, asi como
se expidio la Ley Estatutaria de Salud 1751 de 2015. En esta ultima normativa se
establecio que la debida prestacidén continua e ininterrumpida de los servicios de salud
para todas las personas es un elemento esencial del derecho fundamental a la salud*'s.
Asimismo, aludié a que la provisidn de un servicio no podra interrumpirse por razones
administrativas ni econdmicas, y que le corresponde al sistema procurar la mejor
utilizacién de los recursos econdmicos para garantizar el derecho a la salud de toda la
poblacién'’,

Si bien en principio podria calificarse como un evento previsible, en tanto se trata de
acatar unas érdenes impartidas en la Sentencia T-760 de 2008 gue ha sido objeto de
permanente seguimiento y mesas de trabajo, Lo cierto es que fue en diciembre del afio
2025 que el criterio segun el cual ta UPC se ha de incrementar conforme a la inflacion
resulté insuficiente. Consecuencia de ello, el Gobierno nacional debié equiparar la prima
pura de ambos regimenes y modificar la metodologia para su calculo con efectos de

inmediato cumplimiento en la vigencia 2026, lo que hizo necesaria una asignacion
adicional de recursos.

En este sentido, la problematica de financiamiento del sector salud si contribuye al
agravamiento de la crisis macroecondémica de la nacidn, al tiempo que impacta
negativamente en la prestacién de los servicios de salud, en tanto la ausencia de
recursos puede significar el incumplimiento de obligaciones constitucionales y legales.
De esta manera, no &s arbitrario el calificativo de grave que el Gobierno otorg6 a la crisis
fiscal y, consecuentemente, para la Procuraduria General de la Nacion el presupuesto
valorativo se supera y permite constatar gue las consecuencias de la crisis fiscal y de
iliquidez se reflejan negativamente en el sector salud y generan un riesgo altisimo en el
disfrute y garantia de los derechos fundamentales a la salud y la seguridad social de los
usuarios.

iii. Presupuesto de suficiencia

En el decreto declaratorio se expusieron las siguientes medidas adoptadas por el
Gobierno:

- Aplazamiento de apropiaciones presupuestales (Decretos 766, 1389y 1522 de 2024).

- Adopcién del presupuesto 2025 mediante Decreto con fuerza material de ley 1523 de
2024, El proyecto de ley para su financiamiento fue archivado. Esto implicé el decreto
de un nuevo aplazamiento y reduccion presupuestal.

- Activacion de la clausula de escape de la regla fiscal para habilitar recursos
adicionales de crédito.

8 Cifras de afiliacion en salud tomadas de la pdgina web del Ministerio de Salud y Proteczién Social,

ntipe VYT LQ/RIQIR LG paginas/ciiias-aoepui sanlcl.aanx, consultada el 14 de febrero de 2025.
118 | gy Estatutaria de Salud 1751 de 2015, articulo 6.
7 |hidem.
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- Para la vigencia 2026, el Congreso aprobd el Presupuesto General de la Nacién con
una reduccién de $10 billones respecto del monto inicialmente propuesto, y teniendo
en cuenta cifras del proyecto de ley de financiamiento.

- Ese nuevo proyecto de ley de financiamiento por un monto de $16,3 billones fue
negado.

- Imposibilidad del recorte inmediato de gasto, pues el 93% corresponde a erogaciones
inflexibles y otras que son exigibles.

Bajo esos pardmetros, corresponde a la Procuraduria referirse a este requisito, segun el
cual el presidente de la RepUblica debe demostrar que las competencias ordinarias
otorgadas como Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa son insuficientes
para conjurar las causas que, en su concepto, dieron origen a la declaratoria de
emergencia econdmica y social.

Como medidas ordinarias para atender déficits fiscales o de presupuesto se encuentra
las enlistadas en el Estatuto Organico de Presupuesto, que contempla reducir o aplazar
total o parcialmente, las apropiaciones presupuestales en caso de “fj) recaudos
tributarios inferiores a los estimados, (i) no aprobacion de nuevos recursos por el
Congreso o que los aprobados fueren insuficientes(...); (iii) la no perfeccién de los
recursos del crédito autorizados; o que la coherencia macroeconémica asi lo exija” "%
junto con el ajuste respectivo del Programa Anual de Caja’®. También se tienen los
recursos gue provengan de la venta de activos o de endeudamiento.

Adicional a lo anterior, existen otras medidas ordinarias para obtener recursos, tales
como el fortalecimiento de las politicas contra la evasion y elusién tributaria o la
obtencion de recursos a través de gestion de cooperacion internacional. Asimismo,
dentro de las estrategias que contribuyan a la sostenibilidad fiscal del sistema se
encuentra gue las metas de tributarias se fijen sobre limites prudenciales en los que un
eventual nivel de incumplimiento no conlleve a la desfinanciacién de la Nacion',
Asimismo, y en un marco de activacién de la clausula de escape a la regla fiscal, es una
medida ordinaria la concertacién con el Congreso de la Repliblica sobre las vias
necesarias gue aseguren et cumplimiento de la senda de retorno, puesto que la negativa
a un proyecto de ley de financiamiento, no impide la presentacion de nuevas iniciativas
sobre la materia ni la reforma fiscal estructural que contribuya a la armonizacidn entre
gastos y apropiaciones, y a la reduccion del déficit estructural y el cumplimiento de ta
regla fiscal.

En el Decreto Legislativo 1390 el Gobierno expuso que ha cumplido con las
responsabilidades fiscales del orden constitucional, legal y contractual, y causadas en
el periodo comprendido entre 2022 y 2028, priorizando las obligaciones de deuda. No
obstante, ante la caida del recaudo esperado en 2024, adoptd medidas de contencién
del gasto, especificamente de reducciones por $28,3 billones™' y aplazamientos
presupuestales por $77,1 billones' para esa vigencia.

™ Articulo 76 del Decreto 111 de 1996
" Jhidem. Articulo 77.
1% Sobre este punto, vals la pena resaitar que el recaudo neto en 2025 fue de 270.4 biliones, gua carresponde al 96.5% de
curnplimiento sobre la meta pravista de $280,3 billones, en comparacion con el recaude tributario neto del 2024, que fue de 243.6
billones, representandc un cumplimiento del $4.6% respecto de la meta fijada en 257.8 billones. Ibidem. Pag. 8.
! Medida adoptaga mediante Decreto 1522 del 18 de diciembre de 2024, por el cual se reduce el presupuesto de rentas y recursos
de capital en la suma de $28.3 hillones. Disponibie para consulta en
i 0L ol

2 Medlante el Decreto 766 del 20 de junio de 2024, al presidente de la Republica ordend aptazar unas apropiaciones del Presupuesto
Ganeral de la Nacidn de la vigencia 2024 en la suma de $2C billones de pesos {disponible para consulta en hiips:/ ey,

it ). Posteriormente, este decreic fue modificado mediante el Deersto
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Describid que, para la vigencia 2025, se aprobd el PGN mediante Decreto con fuerza de
ley numero 1523 de 2024 y que ante el archivo del proyecto de ley de financiamiento por
$12 billones, optd por decretar un aplazamiento por esa misma suma'®, Ademas,
también operé una reduccién adicional por $2,3 billones. Como se explicé lineas atras,
a estas estrategias se sumo la activacidn de la cldusula de escape de la regla fiscal. En
esa linea, senald que la vigencia 2026 tiene un presupuesto aprobado por la suma de
$546,9 billones, con una reduccion de $10 billones respecto del monto inicial propuesto

y que paralelamente se negd un proyecto de ley de financiamiento que correspondia a
un monto de $16,3 billones de pesos'.

Dentro de las otras medidas ordinarias existentes se mencionan la adopcién del Plan de
Choque 2025 de la DIAN, que para dicha vigencia y en el marco de la lucha contra la
gvasiony el contrabando, “registré un cumplimiento del 122 %, alcanzando un resuitado
de 12,8 billones de pesos, frente a [a meta establecida de 10,54 billones de pesos™?, asi
como los recursos de cooperacidn conseguidos para la JEP'%,

En consideracidn del Ministerio Publico, la crisis fiscal abordada a través del analisis de
los presupuestos facticos desarrollados en el Blogue 1, existe y es grave e inminente, y
supera el presupuesto de suficiencia Unicamente en relacién con la equiparacion de la
UPC, dadalainmediatezy urgencia para el aseguramiento de los recursos exigidos, pues
la problematica de sostenibilidad financiera en general y holisticamente considerada,
cuenta con mecanismos ordinarios que permiten su atencién. En relacién con la
urgencia de los recursos para la salud, se precisa lo siguiente.

De manera genérica y conforme a lo ya considerado hasta este punto, el Gobierno ha
tramitado ante el Congreso iniciativas legislativas para enfrentar la crisis fiscal avizorada
y sU consecuente impacto en el sector salud. Asimismo, ha gjercide las atribuciones
relacionadas con el manejo presupuestal (aplazamiento y reduccién, y escape a la regla
fiscal). Ademas, a la fecha en que se expidio et auto por la Sala Especial de Seguimiento
y la resolucion que le dio cumplimiento (10 y 15 de diciembrs, respectivamente), ya se
habia aprobado el PGN, y el poco tiempo disponible impidié un tramite legislativo
ordinario para iniciar el 2026 con esos recursos disponibles.

Como complemento de lo anterior, y desde la drbita de la obligatoriedad de los pagos
derivados de la equiparacién de la UPC, el Ministerio de Hacienda explicd'? sobre el
agotamiento de mecanismos ordinarios que, ademas de haberse archivado el proyecto
de ley de financiamiento, el Gobierno nacional tambien planted una reforma estructurat
al sistema de salud en el pais, con el propdsito de lograr un Sistema de Salud basado en
el Aseguramiento Social, fundamentade en la Atencion Primaria en Salud, bajo un
modelo preventivo, predictivo y resolutivo, y la atencidn integral en salud con un enfoque

1389 del 15 de noviembre de 2024, con el que se modificd el detalle del aplazamiento fijandose en un total de $77.1 billones

[disponible para consulta an
thios: RrEsideEnr AR i BETL" IR 2015 E IEMBREYY

fci).

2% Mediante el Decreto 69 del 24 de enero de 2025, se ordend aplazar el presupuesto de gastos del Presupuesto General de la Nacion

de la vigencia fiscal de 2025 en ia suma de $12 billones de pesos (disponible para consulta en

Il Loy 16 CrLalsprala=lucietos 30445 7). El detalte del aplazamiento fue modificado con ios decretos 571 de

2025, 722 de 2025y 1180 de 2025, sin alterarse el monto total de! aplazamiento.

2 proyecto de ley 283 de 2025 Camara - 262 de 2025 Senado.

% (nforme de Gestién de la DIAN 2025. Pag. 37. Disponible en hti pe/fvasny, o GV, G/ At g ncauGan ano/D: ptafloforn
rert-D AR
2029, pdfa- 5 e P ) 4 al fraz tikta
Qipar S0congicianest 2000t e,

' Decreto 718 de 2025 “por el cual se adiciona el Prasupuasto Ganeral de la Nacién de ta vigencia fiscal de 2025 con recursos da
caoperacidn internacional, y se efectua la correspandiente liguidacion.”

7 Expediente digital RE-387, anexes documentales a la respuesta rendida por el Gobierno nacionat el 28 de enero de 2026. Archivo
“Escrito Cludadano”, p. 18-23. | B i phe g
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diferencial y territorial. Esta propuesta contenia mecanismos de saneamiento
financiero, nuevas fuentes de financiacién y un nuevo disefio institucionat para
garantizar la sostenibilidad y funcionamiento del sistema de salud; ademas, eliminaba
los dos regimenes de afiliacién para asi suprimir las diferencias entre los afiliados
causadas en la capacidad socioecondémica y garantizarles idénticos servicios y
tecnologias, lo cual conllevabaigualar el valor de la UPC reconocido por cada afiliado'?®,
Sin embargo, el proyecto de ley fue archivado, ante lo cual el Gobierno nacional
nterpuso recursc de apelacién, el cual debe ser decidido por parte de la Plenaria del
Senado de la Republica. Vale anotar que, segtin el orden del dia para la sesidn mixta
extraordinaria del 27 de enero de 2026, el asunto no ha sido decidido por la Plenaria del
Senado de la Republica.

Con base en lo expuesto, el Gobierno ha buscado atender la crisis fiscal acudiendo a las
instancias democraticas y participativas, por lo cual el Ministerio Publico advierte gue
las medidas ordinarias resultaron insuficientes para obtener recursos adicionales
destinados al pago de la UPC en los términos exigidos porla Corte paradar cumplimiento
efectivo a la Sentencia T-760 de 2008 vy sus autos de seguimiento, sin que se cuente con
mas mecanismos ordinarios para conjurar de forma inmediata los efectos de la crisis en
materia de salud.

Acierta la Sala Especial de Seguimiento al considerar gue la suficiencia de la UPC no
constituye un asunto meramente contable, sino un elemento esencial para garantizar el
derecho fundamental a la salud en condiciones de calidad, oportunidad y continuidad,
conforme a lo dispuesto en la ley estatutaria en salud. De ahi que deba materializarse la
disponibilidad requerida para el giro efectivo de esos recursos adicionales, lo cual se
puede lograr a través de las facultades excepcionales del Gobierno nacional con ocasion
de la declaratoria de emergencia econémica y social. Solo asi se garantizaria el derecho
fundamental a la salud v a la seguridad social, v correlativamente se daria aplicaria el
principio de progresividad y no regresividad en la financiacién integral de los servicios
para la poblacién més vuinerable.

En consecuencia, el Ministerio Plblico considera que, en el decreto bajo examen y los
anexos que de él hacen parte, et Gobierno nacional (i} explicd de manera suficiente las
razones por las cuales es imposible atender la crisis fiscal aludida a través de las
medidas ordinarias que tuvo a su alcance o que puede emplear actualmente para
conjurar las afectaciones que se pudieren generar con ocasioén del pago producto de la
equiparacion de la unidad de pago por capitacion del sector salud; y (ii) activé los
mecanismos ordinarios a su alcance para la consecucidn de los recursos necesarios
para atender ese aspectoy que estan afectados porla iliguidez actual en orden a superar
la emergencia, sin que estos resultaran suficientes para superar las causas que dieron
origen a la declaratoria de emergencia.

Conclusion

Para el Ministerio Publico, el Decreto Legislativo 1390 de 2025, con el gue se declaré la
emergencia econdmica en todo el territorio nacional supera los requisitos formales para
su validez. No sucede lo propio respecto de los requisitos materiales, pues, como se
indico lineas atrds, tan solo lo relacionado con la prestacién del servicio de salud
agravada por la crisis fiscal supera los presupuestos factico, valorativo y de suficiencia
exigidos por el articulo 215 superior y otras disposiciones estatutarias, por lo que se

% bidem, p. 20.
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solicitara a la Corte Constitucional que asf lo declare. Esto, porgue la disponibilidad de
los recursos requeridos para la equiparacion de la UPC es una de las formas de
garantizar el derecho a la satud de los usuarios.

Es cierto que las afectaciones al sector salud datan de varias décadas atras y que todos
los gobiernos de turno se han visto convocados al cumplimiento de las érdenes
proferidas con ocasién de la Sentencia T-760 de 2008, y por ello han sido participes en la
implementacién de la politica publica pertinente. No obstante, la confluencia de
factores como la inversion de la piramide poblacional, la ampliacién del catdlogo de
enfermedades raras y huérfanas, asi como el incremento de los costos asociados a la
innovacion y desarrolios tecnoldgicos, sumados al acelerado deterioro de la
sostenibilidad financiera y del acceso a los servicios de salud ha generado una
importante afectacion y vulneracion de los derechos fundamentales de los usuarios.

Resulta urgente y necesario gue el andamiaje estatal se oriente a cumplir con los fines
del Estado, especificamente en las funciones de direccion, regulacion, inspeccion,
vigilanciay control. Alafecha se ha acudido a mecanismos como la intervencién forzosa
administrativa de las EPS, se han realizado cambios neuralgicos en la regulacion y se
activaron las competencias de distintas entidades que tienen atribuciones e incidencia
para que los usuarios alcancen el goce efectivo del derecho a la salud, lo que se traduce
en la cobertura universal, la precision y unificacién del plan de beneficios, el suministro
oportuno de medicamentos y agendamiento de citas médicas, et nUmero de atenciones
e incluso abarca la garantia de los derechos prestacionales del personal de la salud y la
infraestructura adecuada de los centros de salud. No obstante, las graves falencias
persisten.

Optimizar la prestacion del servicio de salud sin duda contribuira a garantizar los
derechos fundamentales de las personas, con énfasis en el derecho a la salud y la
materializacién del derecho a una vida digna, tanto del paciente como de sus familias y
redes de cuidado, quienes son el nucleo de este sistema y en torno a quienes se erige el
Estado social de Derecho. Asimismo, tendria resultados notorios en la disminucién de
quejas interpuestas por parte de los pacientes, acciones de tutela y el uso adecuado de
los recursos, por lo gue el Estado debe mantenerlo priorizado en la agenda publica.

l.o anterior conlleva a que la Corte Constitucional declare inconstitucional el estado de
excepcion orientado a superar el déficit en materia de atencién de desastres naturales,
el pago de cbligaciones atrasadas, los recursos solicitados por el sector defensa y porla
Unidad Nacional de Proteccién, asi como para el pago de sentencias judiciales.

V. SOLICITUD

Por las razones expuestas, la Procuraduria General de la Nacién le solicita a la Corte
Constitucional que declare la EXEQUIBILIDAD delt Decreto Legislativo 1390 del 22 de
diciembre de 2025, “[pJorelcual se decreta el Estado de Emergencia Econdmica y Social
en todo el territorio nacional”, inicamente respecto de los hechos y consideraciones
relacionados con la garantia del aseguramiento en salud producto de la equiparacion de
la unidad de pago por capitacion.
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Asimismo, que declare la INEXEQUIBILIDAD del Decreto Legislativo 1390 del 22 de
diciembre de 2025 en lo relacionado con los hechos y consideraciones asociadas a (i) la
necesidad derecursos en el sector defensayen lo concerniente a la gestién de la Unidad
Nacional de Proteccion, (ii) la atencidn dglla emergencia causada por el desastre natural,
{iii) el pago de sentencias judiciales, y (iWflel pago de obligaciones atrasadas.

Atentamente,
GREGORIE
Procuradg
Proyecta: Andrea Mejia Fals
Diana Pilar Pulido,
Revisd y aprobé: Carolina Rico Marulanda Q
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