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ASUNTO: Informe del Gobierno nacional sobre las causas que
determinaron la declaracién del Estado de Emergencia
Econémica y Social en todo el territorio nacional
mediante el Decreto 1390 de 2025, y las medidas
adoptadas.

Respetados Presidentes de Senado y Céamara,

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 215 de la Constitucion Politica,
los articulos 46! y 482 de la Ley 137 de 19943, y en linea con el articulo 4* del
Decreto Legislativo 1390 del 22 de diciembre de 2025°, desde el Gobierno
nacional se rinde informe motivado sobre las causas que determinaron la
declaracion del estado de excepci6n materia de andlisis y las medidas adoptadas.

I CAUSAS QUE DETERMINARON LA DECLARACION DEL ESTADO
DE EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL

Mediante el Decreto Legislativo 1390 del 22 de diciembre de 2025, el Gobierno
nacional declaré el Estado de Emergencia Econémica y Social en todo el territorio
nacional, por el término de treinta (30) dias calendario, contados a partir de su
entrada en vigencia. En la parte motiva del Decreto se expusieron los
presupuestos facticos, valorativos y de necesidad o suficiencia. Sus
consideraciones contienen la explicacién de las razones que justificaron su
expedicion, asi como lo hechos que, a juicio del Gobierno nacional, configuran el
Estado de Emergencia.

1 Articulo 46. "DECLARATORIA DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONéMlCA, SOCIAL Y ECOLOGICA. (..)Enel
decreto declarativo el Gobierno deberd establecer la duracién del Estado de Emergencia, que no podré exceder
de treinta dias y convocara al Congreso, si no se halla reunido para los 10 dias siguientes al vencimiento del
término de dicho Estado. (...)".

2 Articulo 48. “INFORMES AL CONGRESO. El Gobierno le rendird al Congreso un informe motivado sabre las
causas que determinaron la declaracién y las medidas adoptadas. (...)".

3"Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”.

+ Articulo 4. “Convocar al Congreso de la Repiblica para el décimo dia siguiente al vencimiento del cese del
Estado de Emergencia, segin lo dispuesto en el articulo 215 de la Constitucion y en el articulo 46 de la Ley
137 de 1994, con el fin de que se realice el control politico sobre el ejercicio de las facultades extraordinarias
del Gobierno nacional”.

5 "Por el cual se declara el Estado de Emergencia Econémica y Social en todo el territorio nacional”.
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Aquellas consideraciones responden al hecho de que, conforme con la
jurisprudencia constitucional, la existencia de un fenémeno estructural no
excluye que este pueda agravarse de manera sobreviniente y extraordinaria
cuando concurren eventos nuevos que alteran slbitamente su intensidad,
alcance o exigibilidad, particularmente cuando dicha agravacion se presenta de
forma simulténea con otros factores criticos que afectan la capacidad ordinaria
de respuesta del Estado.

Desde la Sentencia C-135 de 2009, la Corte Constitucional precis6 que “la
agravacion rapida e inusitada de un fendmeno ya existente puede tener el
caracter de sobreviniente y extraordinario, por ocurrir de manera inopinada y
anormal”. A partir de esta oOptica, en el Decreto 1395 de 2009 se advirti6 la
existencia de una crisis fiscal agudizada por hechos concurrentes y sensibles
socialmente que estdn asociados al menoscabo de los derechos de la poblacién
mas vulnerable del pais.

Asi, dado que, segun el precedente constitucional®, es posible declarar un Estado
de Emergencia cuando se trate de un fendmeno que existe previamente, pero
cuya agravacion répida e inusitada lo justifique, en este Decreto se advirtio la
existencia de una crisis fiscal agudizada por hechos concurrentes y sensibles
socialmente que estan asociados al menoscabo de los derechos de la poblacién
mas vulnerable del pais.

En concreto, se relacionaron ocho hechos que, por un lado, agravan la actual
crisis fiscal y, por otro, ponen en riesgo la garantia de derechos fundamentales
y la prestacion de servicios publicos esenciales. Asi, el resultado de dicho
agravamiento se materializa en la coyuntura fiscal excepcional que actualmente
enfrenta la Nacién. Por ende, el Decreto propone la siguiente férmula: (crisis
fiscal + agravamiento = coyuntura fiscal excepcional).

En otras palabras, los ocho hechos que originaron la Emergencia conforman una
coyuntura excepcional en dos sentidos: agravan de manera extraordinaria la
situacién fiscal e impiden la garantia de derechos fundamentales de poblacién
vulnerable. Se advirti6 que la crisis fiscal, mas las circunstancias de
agravamiento invocadas, configuran una coyuntura fiscal excepcional. Asi, como
causas del agravamiento se advirtieron ochos hechos que, valorados de forma
conjunta, fungen como concausa de dicha coyuntura, de modo que el resultado
de dicho agravamiento se materializa en aquella coyuntura fiscal excepcional.

En suma, se debe hacer un andlisis holistico de aquellas circunstancias. Lo que
implica concebir dicha coyuntura, en si misma sobreviniente,
como un todo distinto de la valoracién aislada o independiente de las ocho
circunstancias enunciadas en el Decreto.

Esto, pues la referida coyuntura es extraordinaria y sobreviniente si se tiene en
cuenta que para adelantar este juicio se debe hacer una apreciacion integral de
aquellas circunstancias, es decir, de las ocho causas alegadas en el Decreto, que
en conjunto —se repite— agravan la actual crisis fiscal y ponen en riesgo la
garantia de derechos fundamentales y la prestacion de servicio publicos
esenciales.

© Cfr. Sentencias C-386 de 2017, C-135 de 2009 y C-383 de 2023. // En concreto, mediante Sentencia C-135
de 2009 se explicé que “la agravaci6n rédpida e inusitada de un fenémeno ya existente puede tener el caracter
de sobreviniente y extraordinario, por ocurrir de manera inopinada y anormal”. Lo propio ocurrié en Sentencia
C-383 de 2023, mediante la cual se advirtié que el agravamiento de una crisis por la confluencia de varios
eventos acredita la agravacion sobreviniente y extraordinaria de la situacién y, por lo tanto, da por cumplido
el presupuesto de sobreviniencia.
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Dicho de otro modo, se trata de circunstancias especificas que, por su ocurrencia
cierta, real y proyectada a corto plazo, han venido agravando de forma
excepcional y extraordinaria la crisis fiscal y puesto en riesgo la proteccién de
garantias iusfundamentales y la prestacion de servicio plblicos esenciales.

Es necesario aclarar que los hechos que sirvieron para la declaratoria de la
Emergencia Econémica y Social los informa el Gobierno bajo su responsabilidad,
y son los mismos que se han comunicado a la Contraloria General de la Nacién,
quien lo comprobé en ejercicio de sus funciones constitucionales de vigilancia
fiscal, calificando la situacion fiscal como critica desde el punto de vista de la
disponibilidad efectiva de recursos.

Teniendo en cuenta lo anterior, a continuacién, se relacionan los ocho hechos
que, por un lado, agravan la actual crisis fiscal y, por otro, ponen en riesgo la
garantia de derechos fundamentales y la prestacion de servicios publicos
esenciales. Como se dijo, el resultado de dicho agravamiento se materializa en
la coyuntura fiscal excepcional que actualmente enfrenta la Nacién. Estas
causas, junto con los elementos de juicio transversales que igualmente son
susceptibles de un andlisis global y articulado, antes que mediante
aproximaciones parciales, son las siguientes:

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

A través del numeral 3.11 resolutivo del Auto 007 de 2025, la Sala Especial de
Seguimiento a la Sentencia T-760 de 20087 dispuso “equiparar al 95% del valor
de la UPC del RC el valor de la UPC del RS mientras no demuestre la suficiencia
de la prima del régimen subsidiado”. Asimismo, en el ordinal décimo resolutivo
de aquel auto se ordend al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico garantizar
“(...) los recursos necesarios para el acatamiento de los mandatos vigésimo
primero y vigésimo segundo impartidos en la Sentencia T-760 de 2008 (...)".

Posteriormente, a través del Auto 2049 del 10 de diciembre de 2025, la Sala de
Seguimiento dio apertura a un incidente de desacato en contra del ministro de
Salud por el incumplimiento del numeral 3.11 del Auto 007 de 2025 y, en
consecuencia, de las 6rdenes vigésima primera y vigésima segunda de la
Sentencia T-760 de 2008. En este Auto reiteré que al Estado corresponde
presupuestar los recursos necesarios en cada vigencia y, puntualmente, al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico garantizar su disponibilidad y giro
(fundamento juridico 82).

Con ocasién de: a) las providencias judiciales sefialadas y b) la recomendacion
realizada por la Comisién Asesora de Beneficios, Costos, Tarifas y Condiciones
de Operacién del Aseguramiento en Salud®, el Ministerio de Salud y Proteccién
Social emiti6 la Resoluciéon 2605 del 15 de diciembre de 2025, por medio de la
cual ordend la equiparacion de la prima pura de la Unidad de Pago por Capitacion
del Régimen Subsidiado (UPC-S) al 95% de la prima pura de la Unidad de Pago
por Capitacion del régimen contributivo (UPC-C) a partir de la vigencia 2026,
sefialando como responsabilidad del Estado la de presupuestar los recursos

7 Ordenes vigésima primera y vigésima segunda.

8 En Sesi6n Extraordinaria No. 51 realizada el 15 de diciembre de 2025, la Comisién Asesora de Beneficios,
Costos, Tarifas y Condiciones de Operacién del Aseguramiento en Salud recomendé por unanimidad equiparar
la prima pura del Régimen Subsidiado con la prima pura del Régimen Contributivo al 95% a partir de la vigencia
2026. Esto, teniendo en cuenta las 6rdenes vigésima primera y vigésima segunda de la Sentencia T-760 de
2008 y el Auto 2049 de 2025 de la Corte Constitucional.

necesarios en cada vigencia y, en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la de garantizar su disponibilidad y giro.

Luego, en la Sesién No. 52 del 26 de diciembre de 2025, la Comisién Asesora de
Beneficios, Costos, Tarifas y Condiciones de Operacién del Aseguramiento en
Salud recomendo fijar el valor de la UPC del régimen subsidiado de la vigencia
2026 en la suma de $1,541,706.27.

De este modo, a través de la Resolucién 2764 de 2025 el Ministerio de Salud y
Proteccion Social fijé el valor de la UPC para el afio 2026 en la que se determiné
un incremento de la UPC del 9,03 % para el régimen contributivo y del 16,49 %
para el régimen subsidiado. Esta diferencia responde a la orden de equiparacién
y atiende las diferencias segin el sexo, la edad, la ubicacién geografica, la
pertenencia a comunidades indigenas del afiliado, entre otras.

La equiparacién de la prima pura del Régimen Subsidiado (RS) al 95 % de la
prima pura del Régimen Contributivo (RC) responde a un principio general de
igualdad en relacién con la gestién del riesgo en salud dentro del Sistema
General de Seguridad Social en Salud. Dado que en ambos regimenes se
garantizan el mismo Plan de Beneficios en Salud (PBS), la diferencia entre el
valor de la UPC de ambos regimenes se da por el reconocimiento diferencial del
porcentaje de gastos de administracion (8% y 10%, respectivamente).

Al no tener coberturas distintas, las diferencias en la estructura de riesgo
poblacional (sexo, edad y localizacién) se capturan en la estructura de costos en
cada uno de los regimenes, tal como se expresa en la Resolucion 2764 de 2025.

Por lo tanto, la equiparacién se realiza con el valor de la UPC del régimen
contributivo una vez descontado el porcentaje los gastos de administracién
(10%). Este valor se conoce como la prima pura y es el monto al que se le aplica
la equiparacién del 95%. En resumen, la prima pura del Régimen subsidiado
alcanzd el 95% del valor de la prima pura del Régimen Contributivo.

Dada la estructura de célculo de la UPC para 2026, se evidencia el efecto de la
equiparacion de la prima pura del Régimen Subsidiado (RS) al 95% del Régimen
Contributivo (RC). Se observa que la prima pura del RC asciende a
$1.493.020,81, mientras que la prima pura del RS se ubica en $1.418.369,77,
que refleja, precisamente, la relacion del 95% entre ambas. Al agregar los
gastos administrativos (10% en RC y 8% en RS), se obtienen los valores finales
de UPC de $1.658.912,01 para RC y $1.541.706,27 para RS.

En el siguiente cuadro se muestra que el incremento porcentual requerido para
alcanzar estos valores es mayor en el Régimen Subsidiado - RS (16,49%) que
en el Régimen Contributivo (9,03%).

2026 Prima Pura % GA~ Valor final con GA Incrementg
UPC RC $1,493,020.81 10% $1,658,912.01 9.03%
UPC RS $1,418,369.77 8% $1,541,706.27 16.49%

Porcentaje de PPRS*-PPRC** 95%

*PPRS= Prima pura del régimen Subsidiado. // **PPRC= Prima pura del régimen Contributivo. // AGA=
Gastos de administracién, articulo 23 de la ley 1438 de 2011

Asi las cosas, con la equiparacion indicada, el incremento del total de recursos
para el aseguramiento en salud para 2026 es de aproximadamente 11,6 billones

de pesos, que serdn reconocidos a las EPS, pasando de 89.8 billones de pesos
en 2025 a mas de 101,3 billones de pesos para la vigencia 2026.

En este sentido, la estimaciéon de $11,6 billones se refieren al incremento
proyectado del total de recursos para el aseguramiento (UPC) para ambos
regimenes (contributivo y subsidiado) entre la vigencia 2025 y la vigencia 2026.
Como se dijo, se proyecta que los recursos pasan de 89.8 billones de pesos en
2025 a mas de 101,3 billones de pesos para la vigencia 2026 para los dos
regimenes.

Sin embargo, la sola equiparacién de la prima pura de la UPC-S al 95% de la
prima pura de la UPC-C a partir de la vigencia 2026 generé una necesidad de
recursos adicional para el Sistema por $3.3 billones de pesos para la vigencia
2026, monto que no se encuentra cubierto por los ingresos corrientes de la
Nacion proyectados en el Presupuesto General de la Nacién (PGN).

En consecuencia, la proyeccién de $3,3 billones corresponden al costo adicional
de la UPC para la vigencia 2026, derivado de comparar dos escenarios de
incremento de la UPC-S: (i) un aumento del 16,49%, resultado de equiparar la
prima pura al 95% del régimen contributivo, y (ii) un aumento del 9,03%
manteniendo la equiparacién de prima vigente en 2025. Es decir, la diferencia
entre ambos escenarios explica el costo adicional estimado que implica pasar de
un incremento de la UPC del régimen subsidiado del 9,03% al 16,49%.

En todo caso, la configuracién del hecho sobreviniente no puede atribuirse
exclusivamente a la decisién de la Corte Constitucional sino a su concurrencia
con lo siguiente: el Gobierno Nacional present6 ante el Congreso de la Republica
el Proyecto de Presupuesto General de la Nacién para la vigencia 2026 por un
valor de $556,9 billones de pesos, asi como un proyecto de ley de financiamiento
por $26,3 billones de pesos. Sin embargo, el Congreso aprobd el PGN por un
monto de $546,9 billones de pesos, incorporando ingresos condicionados a la
Ley de Financiamiento. Con todo, en diciembre del 2025 la Comisién Cuarta del
Senado archivé aquel proyecto de Ley, sin llegarse a discutir el articulado de la
ponencia propuesta para primer debate.

En todo caso, es importante mencionar que el Gobierno Nacional ha venido
adelantando todas las medidas ordinarias a su alcance en materia legal y
reglamentaria con el fin garantizar los recursos necesarios para la equiparacion
de las primas puras, a fin de permitir el goce efectivo del derecho fundamental
a la salud de toda la poblacién en condiciones de calidad, equidad, universalidad,
eficiencia, sostenibilidad financiera.

En este sentido, el Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio de Salud y
Proteccién Social, planteé una reforma estructural al Sistema de Salud en
Colombia con el propésito de transformar el Sistema General de Seguridad Social
en Salud en un Sistema de Salud basado en el Aseguramiento Social,
fundamentado en la Atencién Primaria en Salud, bajo un modelo preventivo,
predictivo y resolutivo, y la atencién integral en salud con un enfoque diferencial
y territorial.

En dicha propuesta se planteaban mecanismos de saneamiento financiero para
el sistema, nuevas fuentes de financiacioén y un nuevo disefio institucional y de
modelo financiero con el fin de garantizar la sostenibilidad y funcionamiento de
sistema de salud. Uno de los elementos estructurales de la reforma consisti6 en
la eliminacién de los dos regimenes de afiliacién del sistema con el propdsito de
suprimir las diferencias entre los afiliados, en virtud de su capacidad

socioeconémica y garantizarles los mismos servicios y tecnologias, asi como
igualar el valor de UPC reconocido por cada afiliado.

Sin embargo, como es de conocimiento publico, la Comisiéon Séptima del Senado
de la Republica archivé por segunda vez en tercer debate el Proyecto de Ley
nimero 410 de 2025 (Senado)-312 de 2024 (Camara) acumulado con el
proyecto de ley nimero 135 de 2024 Camara “Por medio del cual se transforma
el Sistema de Salud en Colombia y se dictan otras disposiciones”. A la decision
de archivo, se interpuso recurso de apelacion, el cual debera ser resuelto por la
Plenaria del Senado, completando asi todos los mecanismos ordinarios previstos.

Asi las cosas, se advierte que la decisién de equiparar la prima pura de la UPC
del Régimen Subsidiado al 95% de la prima pura de la UPC del Régimen
Contributivo implica, como se dijo, un esfuerzo fiscal adicional estimado en
aproximadamente $3,3 billones no previstos en la proyeccién de la asignacion
sectorial del Presupuesto General de la Nacién y, por tanto, no contemplados en
los recursos aforados por ADRES en la Resolucion 185905 de 2025, “[p]or la cual
se aprueba la desagregacion del Presupuesto de Ingresos y Gastos de la
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud -ADRES, correspondiente a la Unidad 02 Administracion de Recursos del
SGSS, para la vigencia fiscal 2026".

En consecuencia, se hace indispensable y urgente alcanzar la equiparacién de la
prima en el marco de cumplimiento del Auto 2049 de 2025 de la Corte
Constitucional, en el que se insta a “la adopcién medidas urgentes y necesarias
para el restablecimiento del derecho a la salud de los residentes en el pais”, ain
mds tratdndose de la poblacién pobre y vulnerable que pertenece al Régimen
Subsidiado. Asi, dada la inminencia de adoptar la medida y debido a que no se
cuentan con los $3.3 billones para su financiacién, este asunto requiere la toma
de medidas excepcionales.

En otras palabras, para ejecutar lo establecido en la mencionada Resoluciéon
2605 de 2025 y en el Auto 2049 de 2025, la ADRES requiere liquidez a partir de
enero del 2026, so pena de que las EPS del régimen subsidiado reciban una UPC
insuficiente frente a la obligacién de prestar el mismo Plan de Beneficios que el
del régimen contributivo. Asimismo, se estaria ante el incumplimiento de una
orden judicial.

Como se ha visto, la inminencia de la problematica en el sector salud no es
hipotética. Es un riesgo efectivo, actual y determinado derivado de: (i) la
necesidad de dar cumplimiento a una orden judicial a partir del 1° de enero de
2026; y (ii) la ausencia de recursos programados dentro del presupuesto
ordinario aprobado por el Legislativo para el efecto y su negativa frente a la
aprobacién de la Ley de Financiamiento que el PGN aprobado contemplé.

Sin la medida adoptada por el Gobierno en el Decreto que se analiza, la ausencia
inmediata de financiacién provocaria un escenario de desfinanciacién del
Sistema desde el 1° de enero de 2026, lo que confirma que la perturbacién no
solo es grave, sino inminente, en especial, tratandose de un servicio publico
esencial de tracto sucesivo que no admite interrupciones, so pena de afectar de
manera directa la vida y la salud de la poblacién.

La equiparacién de la prima pura del Régimen Subsidiado al 95% de la prima
pura del régimen contributivo ordenada por la Corte Constitucional en el Auto
007 de 2025, para ser cumplida de forma inmediata por parte del Gobierno
Nacional, constituye una medida de cardcter urgente considerando que estd
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relacionada con los derechos fundamentales a la salud y la vida de la poblacién
maés pobre y vulnerable del pais®.

Esto, sin contar con el hecho de que, segun los datos reportados en la plataforma
SISPRO - Sistema Integrado de Informacién de la Proteccién Social, el Régimen
Subsidiado cuenta con un total de 26.672.110 afiliados con corte al 31 de
diciembre de 2025, lo que corresponde a casi la mitad de la poblacién
colombiana, la cual enfrenta en su mayoria desventajas sociales y econémicas,
y estd expuesta a determinantes sociales de la salud que repercuten
directamente en su calidad de vida y en la carga de enfermedad.

Aunque los planes de beneficios del régimen subsidiado y del régimen
contributivo estdn compuestos por los mismos servicios y tecnologias, los
recursos asignados en UPC por cada afiliado son diferentes, siendo menor la
asignacion para el régimen subsidiado. Esto puede impactar en la suficiencia de
la UPC para este régimen, considerando que se debe cumplir con las mismas
prestaciones en condiciones de equidad, oportunidad y calidad que las del
régimen contributivo. Por tanto, la equiparaciéon busca, ademas, acercar los
recursos del régimen subsidiado a los costos reales, contribuyendo a la
sostenibilidad financiera del sistema.

Es indispensable que se garantice el acceso al servicio de salud en condiciones
de equidad y calidad a la poblacién mas vulnerable, que ha enfrentado
histéricamente desigualdades y desventajas estructurales en el goce de
derechos fundamentales como el de la salud. No equiparar la prima pura del
Régimen Subsidiado genera inequidad en la presentacion de los servicios,
desencadena en barreras de acceso, demoras en la atencién y baja calidad en
los servicios, bajo el entendido que una EPS-S debe garantizar tecnologias
similares a los de una EPS-C con menos recursos.

El acceso al derecho fundamental a la salud en condiciones de calidad e igualdad
para toda la poblacién, dando especial énfasis en la poblacién mas pobre y
vulnerable, tiene un impacto directo en la garantia de los derechos
fundamentales a la vida, la dignidad humana y la igualdad. La equiparacion de
la prima crea condiciones mas homogéneas en el acceso y prestacién de los
servicios de salud, beneficiando especialmente a aquella fraccién de la poblacién
con mayores necesidades y con condiciones socioeconémicas mas
desventajosas, permitiendo acercarnos a un sistema més equitativo y orientado
a garantizar efectivamente el derecho a la salud para toda la poblacién, con las
mismas condiciones.

® La poblacién afiliada al régimen idis en salud i el grupo i con las
socioeconémicas més desfavorables en el pais, se trata de personas en tales condiciones de vulnerabilidad y
pobreza, que no les es posible realizar aportes al Sistema General de Seguridad Social en Salud - SGSSS. De
conformidad con lo sefialado en el articulo 242 de la Ley 1955 de 2019, son afiliadas al régimen subsidiado las
personas sin capacidad de pago para cubrir el monto total de la i if
como pobre o vulnerable seg(in el Sistema de de

se:
ios de Programas Sociales

— SISBEN. // Asimismo, hacen parte los informales, yen
general todas aquellas personas sin capacidad de pago. Entre los grupos que conforman las poblaciones
especiales se encuentran personas en condicién de i Il indic menores

desvinculados del conflicto armado, poblacién infantil abandonada a cargo del ICBF, adultos mayores en
centros de proteccién, habitantes de la calle, comunidad gitana (ROM), personas en centros penitenciarios o
bajo programa de protecci6n a testigos, voluntarios de la Cruz Roja, Defensa Civil y Bomberos, y migrantes
venezolanos con Permiso por Proteccién Temporal (PPT) o Permiso Especial de Permanencia (PEP).

En suma, la equiparacién de la UPC permite dar cumplimiento a la orden
perentoria de la Corte Constitucional, garantizar la equidad en la prestacién de
los servicios de salud a la poblacion mas pobre y vulnerable, reducir la
desigualdad en los dos regimenes, mejorar el acceso a los servicios de salud y
acercar los costos del sistema de salud subsidiado a los recursos disponibles,
contribuyendo a la sostenibilidad financiera de este régimen.

Finalmente, en relacién con la obtencién de los recursos se insiste en que el
Gobierno nacional nacional presenté a consideracion del Congreso de la
Republica el Proyecto de Ley 102/2025 Camara, 083/2025 Senado, "[p]or la cual
se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 10. de enero al 31 de diciembre de 2026", por un valor
total de $556,9 billones.

Sin embargo, el Congreso de la Republica aprobé el PGN de la vigencia 2026 por
$546,9 billones, y pese a que el 1 de septiembre de 2025 se radicé el Proyecto
de Ley de Financiamiento del PGN 2026 (PL 283/25 Camara 262/25 Senado)
proponiendo medidas tributarias, presupuestales y de financiamiento
encaminadas a garantizar derechos fundamentales, efectivamente contemplada
en el PGN aprobado, la Comisién Cuarta del Senado archivé la iniciativa, sin que
incluso se discutiera el articulado de la ponencia propuesta para primer debate.

1.1. Si is de la izacién de la situacién referida a la equiparacién
de la UPC del régi bsidiado y el régi contributivo

Mediante el Auto 2049 del 10 de diciembre de 2025, la Corte Constitucional
ordend de manera expresa la equiparacion de la UPC entre los regimenes
subsidiado y contributivo, e inici6 un incidente de desacato frente a su
incumplimiento. Esta orden fue cumplida por el Gobierno Nacional mediante
Resoluciones 2605 del 15 de diciembre de 2025 y 2764 de diciembre de 2025,
expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Bajo este criterio, la situacion relacionada con la UPC dejé de ser una brecha
estructural de correccién progresiva y se transformé, en diciembre de 2025, en
una crisis de exigibilidad inmediata, como consecuencia de la intervencion
directa del juez constitucional, en un contexto ya tensionado por restricciones
fiscales concurrentes.

Esta orden judicial concreta introdujo un elemento cualitativamente nuevo en la
ecuacion fiscal y administrativa del sistema de salud, al imponer la obligacién de
disponer recursos adicionales de forma inmediata, estimados en
aproximadamente $3,3 billones, sin que estos se encontraran previstos en el
Presupuesto General de la Nacidn ni pudieran ser absorbidos dentro de los
margenes ordinarios de ajuste.

La agravacion del problema estructural adquiere una dimensién particularmente
relevante desde la perspectiva de los derechos fundamentales, en tanto la falta
de equiparacion afecta de manera desproporcionada a los sectores mds
vulnerables de la poblacién, que son los beneficiarios del régimen subsidiado.
Para estos grupos —personas en situacion de pobreza, comunidades étnicas,
victimas del conflicto armado y otros sujetos de especial proteccion
constitucional— la insuficiencia de la UPC no es una falla abstracta del sistema,
sino una restriccion real al acceso oportuno, continuo y efectivo a los servicios
de salud, cuya correccidn se torna inaplazable.

Asi, la orden judicial de equiparacién no solo intensificé la presion fiscal, sino
que acelerd los efectos negativos de una brecha histérica, convirtiéndola en una
amenaza inmediata al goce efectivo del derecho fundamental a la salud de
millones de personas que dependen exclusivamente del aseguramiento publico.
En términos practicos, esta agravacion se refleja en mayores riesgos de
desfinanciamiento de las EPS del régimen subsidiado, dificultades para la
contrataciéon de servicios y tensiones crecientes en la red prestadora, con
impacto directo sobre la poblacién mds vulnerable, en un escenario de recursos
publicos severamente limitados.

De acuerdo con la linea jurisprudencial reiterada en la Sentencia C-383 de 2023,
la Corte Constitucional ha reconocido que la confluencia de varios eventos puede
dar lugar a la agravacion sobreviniente y extraordinaria de una crisis estructural,
satisfaciendo el presupuesto de sobreviniencia exigido para la declaratoria de
estados de excepcion. En este caso, la exigibilidad inmediata de la orden judicial
se suma a un contexto caracterizado por restricciones severas de caja, limites al
endeudamiento, agotamiento de los instrumentos presupuestales ordinarios y
presiones concurrentes derivadas de otros hechos criticos invocados en el
decreto, potenciando de manera exponencial los efectos del problema
preexistente.

A ello se agrega que el incumplimiento de la orden de equiparaciéon no solo
expone al Estado a sanciones por desacato, sino que incrementa el riesgo de
litigiosidad masiva, nuevas acciones de tutela y posteriores drdenes judiciales
con impacto fiscal adicional. Esta dindmica genera un circulo de agravacion
institucional que, en interaccién con los demas factores concurrentes, amplifica
la presion sobre las finanzas publicas y profundiza la crisis del sistema de salud,
afectando de manera prioritaria a quienes se encuentran en mayor situacién de
vulnerabilidad.

En suma, conforme a los criterios establecidos en las sentencias C-135 de 2009,
C-386 de 2017 y C-383 de 2023, la situacidn asociada a la equiparacion de la
UPC evidencia una agravacion rapida, inusitada y sobreviniente de un problema
estructural, no considerada de manera aislada, sino como parte de una
convergencia simultdnea de eventos criticos. Esta acumulacién transforma una
deficiencia histérica en una crisis extraordinaria, con impacto directo sobre la
garantia de derechos fundamentales y con efectos fiscales que no podian ser
razonablemente previstos ni atendidos mediante los mecanismos ordinarios de
la administracién.

Cabe resaltar que, de no contar con tales recursos, se afectarian cerca de 26
millones de personas pobres y vulnerables, que dejarian de recibir mas y
mejores servicios de salud, con mayor oportunidad, afectando las tasas de
morbilidad y mortalidad de esta poblacién vulnerable, creandose una condicién
que atentaria con el derecho fundamental auténomo de la salud.

De esta forma se estaria imposibilitando de forma material, por falta de
financiamiento, las consideraciones de la Corte Constitucional, fundadas en un
déficit de atencion en salud y de presunta violacién del derecho fundamental a
la salud, que la llevaron a ordenar la equiparacion aludida.

También se resalta que el Presupuesto General de la Nacién para 2026 ya habia
sido aprobado el pasado 20 de octubre por el Congreso de la Republica, sin que
se tenga posibilidad de financiar el impacto estimado en 2026, salvo que se
obtengan los recursos previstos al amparo de la Emergencia Econémica.

En caso de suspenderse el Decreto de Emergencia, forzosamente habria que
suspender, a su vez, las Resoluciones expedidas por el Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

2. Garantia de seguridad ciudadana por recientes alteraciones de orden
publico, y proteccién por agravamiento del riesgo debido a atentados a
lideres sociales, defensores de derechos humanos y candidatos para las
préximas elecciones

Se han presentado varios hechos que agravan el orden publico por el uso de
tecnologias frente a las cuales las FFMM no cuentan con material militar apto
para defender el derecho a la vida de la poblacién. Es el caso del paro armado
nacional declarado por grupos armados al margen de la Ley, asi como diferentes
ataques en los departamentos del Cauca, César, Norte de Santander con
tecnologia de drones.

Igualmente, los comicios presidenciales y del Congreso han ocasionado un
incremento sustancial de los riesgos de seguridad de los candidatos para las
proximas elecciones. Hecho que incluye el asesinato de uno de los precandidatos
presidenciales. En consecuencia, es necesario contar de manera inmediata con
los recursos y la tecnologia que permitan proteger la vida de los candidatos y
lideres sociales que ejercen sus derechos de participacion politica.

El recrudecimiento de ataques contra la Fuerza Publica y el acentuado
incremento en el uso de drones en el marco de esos ataques es una situacién
sobreviniente y extraordinaria, pues lo que se ha presentado es el
recrudecimiento de ataques contra la Fuerza Publica y la novedad del uso de
drones en el marco de esos ataques.

Durante el dltimo afio, los Grupos Armados Organizados, como las disidencias
de las FARC, el ELN y el Clan del Golfo, han intensificado los ataques contra
miembros de la Fuerza Publica, la poblacién civil y la infraestructura, generando
un clima de inestabilidad que afecta tanto zonas rurales como urbanas. En
particular, se ha identificado una mayor incidencia de actos violentos en la regién
del Catatumbo, el Pacifico narifiense, los Montes de Maria, el Bajo Cauca
antioquefio, el Sur de Bolivar y los departamentos de Norte de Santander, Cauca
y Choco. Estos ataques se caracterizan por el uso creciente de drones, un arma
no convencional de guerra, de bajo costo y alta adaptabilidad, lo que exige la
implementacién inmediata de nuevas acciones para contrarrestar esta amenaza.

En efecto, se ha evidenciado que el uso de drones por parte de grupos armados
ilegales en Colombia se ha consolidado como una de las principales amenazas
contra la Fuerza Publica: solo en 2025 se registraron 333 incidentes relacionados
con aeronaves no tripuladas, frente a los 61 reportados en 2024, lo que
representa un incremento del 433%. Este aumento refleja no solo la expansién
territorial de la amenaza, sino también el perfeccionamiento de las capacidades
de estos grupos para causar dafio.
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EI 63% (Cauca, Narifio y Valle),
Se concentra en el suroccidente d
P En el 7% de los eventos,
GAOF - Facciones Se concentran en la region del Catatumbo
Mordisco - Calarch

Ademds, ese uso de aeronaves no tripuladas por parte de grupos armados
ilegales en Colombia no solo se ha consolidado como una de las principales
amenazas contra la Fuerza Publica, sino que ha generado impactos humanitarios
graves y diferenciados sobre la poblacién civil. Entre los afios 2024 y 2025, los
ataques con drones dejaron un total de 317 victimas entre militares, policias y
civiles como se observa en la gréfica expuesta.

De manera concordante con lo anterior, la Defensoria del Pueblo, a través de las
Alertas Tempranas de Inminencia N° 015-2025 y N° 017-2025, también ha
advertido sobre el uso sistematico de drones con cargas explosivas, asi como
con fines de vigilancia y control, por parte de grupos armados ilegales, lo que
constituye un factor de escalamiento del conflicto en territorios como Catatumbo
y Cauca. Ambas alertas recomiendan explicitamente al Estado fortalecer sus
capacidades tecnoldgicas y operativas para prevenir y mitigar ataques con
drones, asi como la presencia de municiones sin explotar y artefactos explosivos
improvisados.

Por lo expuesto, resulta imperioso y urgente fortalecer las capacidades de la
Fuerza Piblica mediante la dotacién de Sistemas de Contramedidas contra
Aeronaves No Tripuladas (C-UAS). Con todo, la urgencia de fortalecer las
capacidades de la Fuerza Publica no responde a una gestién rutinaria de orden
publico, sino a una perturbacién extraordinaria provocada por la evolucion
tecnol6gica en materia de drones por parte de Grupos Armados Organizados.
Esta nueva modalidad de ataque ha generado una amenaza grave e inminente
que supera los medios y capacidades ordinarias del Estado, afectando la
movilidad regional y la infraestructura critica. Para ello, se requiere asignar
recursos econémicos significativos destinados a la adquisicién, mantenimiento y
capacitacion del personal en el uso de estas tecnologias, con el fin de atender la
situacién de seguridad nacional y garantizar la integridad territorial, la soberania,
la independencia y el orden constitucional. Asimismo, es fundamental robustecer
las medidas de proteccion en el marco del préximo proceso electoral,
principalmente a quienes aspiran a ser elegidos en un empleo de eleccién
popular.

2.1. Sintesis de la izacion de los pr
y orden publico

de seguridad ciudadana

La persistencia de problemas de seguridad ciudadana (lideres sociales y
candidatos) y orden publico, asi como los riesgos asociados a la violencia

ejercida por grupos armados organizados, constituye una situacién estructural
que el Estado colombiano ha enfrentado de manera permanente mediante
politicas de seguridad, asignaciones presupuestales recurrentes y capacidades
institucionales ordinarias. No obstante, conforme a la jurisprudencia
constitucional, la existencia de un fenémeno estructural no impide que este
pueda agravarse de manera sobreviniente y extraordinaria, cuando se presentan
hechos nuevos que intensifican subitamente su gravedad, alcance territorial o
impacto fiscal, especialmente cuando dicha intensificacién ocurre de forma
concurrente con otras presiones criticas sobre la capacidad de respuesta estatal.

En particular, el paro armado nacional perpetrado por grupos armados al margen
de la ley, asi como los ataques coordinados en los departamentos del Cauca,
César y Norte de Santander, evidenciaron una perturbacion excepcional del
orden publico. El uso de tecnologia de drones con fines ofensivos, que dejé como
saldo varios soldados muertos y heridos, introdujo un elemento cualitativamente
nuevo en el conflicto, al revelar un nivel de sofisticacién tecnolégica que supera
las capacidades previstas en los esquemas ordinarios de seguridad y defensa y
exige respuestas estatales mas costosas e inmediatas.

Esta intensificacion del conflicto armado interno tuvo efectos inmediatos y
verificables sobre la movilidad regional, la actividad econémica y la seguridad de
la poblacién civil, lo que obligd al Estado a adoptar medidas urgentes para
restablecer el orden publico y proteger bienes constitucionales esenciales. La
confluencia de estas acciones armadas en distintos territorios puso de manifiesto
un riesgo sistémico para la seguridad nacional que, en interaccién con otras
contingencias concurrentes, no podia ser atendido con los recursos y
capacidades previamente asignados.

De manera simultdnea, el deterioro del orden publico se tradujo en un
agravamiento significativo del riesgo para los candidatos a las préximas
elecciones, lo que generé una exigencia inmediata de recursos adicionales para
la Unidad Nacional de Protecciéon (UNP). En un contexto electoral caracterizado
por un niimero excepcionalmente alto de candidatos (mas de 100 precandidatos
presidenciales y mas 3.200 candidatos al Congreso) la escalada de violencia y la
materializacion efectiva del riesgo obligaron a reforzar y ampliar esquemas de
proteccion de forma urgente, desbordando las previsiones presupuestales
ordinarias de dicha entidad y sumandose a otras obligaciones estatales
inaplazables.

Desde la perspectiva fiscal, el Decreto 1390 de 2025 da cuenta de la magnitud
de esta agravacion al estimar que el fortalecimiento de la UNP requiere recursos
adicionales por $1 billén, mientras que el Ministerio de Defensa Nacional calcula
en $2,7 billones las necesidades de inversion para dotar a la Fuerza Plblica de
infraestructura y tecnologia adecuada que le permita enfrentar los nuevos
desarrollos y desafios que presentan las organizaciones armadas ilegales. Estas
erogaciones se incorporan en un escenario de presion fiscal acumulada,
caracterizado por restricciones de caja, limites al endeudamiento y obligaciones
judiciales concurrentes.

La concurrencia de un paro armado de alcance nacional, ataques con tecnologias
no convencionales y el agravamiento del riesgo electoral configura, conforme a
la Sentencia C-383 de 2023, una confluencia de eventos criticos que transforma
una problemdtica estructural en una crisis extraordinaria. Esta acumulacién de
factores, considerada de manera integral y no fragmentaria, incrementa de

forma sustancial la gravedad del fenémeno y modifica las condiciones bajo las
cuales el Estado puede responder mediante instrumentos ordinarios.

En suma, los hechos descritos en el Decreto 1390 permiten concluir que la
situacién de seguridad ciudadana y orden publico experimenté una agravacién
rdpida, inusitada y sobreviniente de un problema estructural, no examinada de
manera aislada, sino como parte de una convergencia simultdnea de factores
criticos. La intensificacién de las acciones armadas, el uso de nuevas tecnologias
por parte de grupos ilegales y el incremento del riesgo electoral, en interaccion
con otras presiones fiscales y sociales concurrentes, generaron exigencias
inmediatas de gasto publico que no podian ser razonablemente previstas ni
atendidas con los mecanismos ordinarios, contribuyendo de manera decisiva a
la declaratoria del Estado de Emergencia Econ6émica y Social.

3. No aprobacién por parte del Congreso de dos proyectos sucesivos de
ley de fi iami para las vig ias fiscales 2025 (12 billones) y
2026 (16.3 billones)

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) 2025, en su calidad de instrumento
central de planeacion fiscal, definié los lineamientos para la formulacién y
adopcioén de una estrategia integral, gradual y creible en materia de ingresos y
gastos, orientada a la consolidacion de las finanzas publicas sin comprometer la
provisién de bienes y servicios pulblicos esenciales ni la inversién publica
estratégica necesaria para promover el crecimiento econémico de mediano
plazo. En coherencia con este objetivo, el MFMP 2025 incorpord lineamientos
preliminares sobre los componentes deseables de una reforma fiscal estructural,
concebida como parte de un gran Pacto Fiscal.

El MFMP contemplaba una implementacién gradual de estrategias en ingresos y
gastos, con el objetivo de que las medidas iniciales se reflejaran desde 2025, a
través de la programacion de un PGN 2026 responsable y coherente. De igual
forma, esto vendria acompafiado de la presentacion de una Ley de
Financiamiento que marcaria el inicio de una senda de consolidacién fiscal. Por
tanto, para 2026 era indispensable la presentacién y aprobacién de una reforma
fiscal que atendiera las causas que motivaron la activacién de la cldusula de
escape de la Regla Fiscal y que garantizara la sostenibilidad de las finanzas
publicas en el mediano plazo.

Esto, mas aln teniendo en cuenta que la no materializacién de la Ley de
Financiamiento presentada en la vigencia 2024 condujo al Gobierno Nacional a
implementar un Decreto de Aplazamiento presupuestal en 2025, incluso en un
contexto de elevada inflexibilidad del gasto. Este ajuste resultd indispensable
para dar cumplimiento a las disposiciones del Estatuto Orgénico del Presupuesto,
pese a que aproximadamente el 93% del PGN corresponde a gastos inflexibles,
lo que limita de manera significativa el margen de maniobra para realizar ajustes
presupuestales.

Para 2026, este problema se profundiza considerando las necesidades de
financiamiento de $16,3 billones que requiere el PGN. Para esta vigencia, el
Congreso de la Republica aprobé el PGN por $546,9 billones contemplando: (i)
ingresos corrientes de $501 billones; (ii) ingresos de establecimientos publicos
de $29,6 billones; vy (iii) ingresos por Ley de Financiamiento por $16,3 billones
en virtud de lo dispuesto por el articulo 347 de la Constitucién Politica y el
articulo 54 del Estatuto Organico de Presupuesto. Sin embargo, la no aprobacion

del Proyecto de Ley de Financiamiento redujo los recursos disponibles para la
financiacién del PGN aprobado.

En suma, el Congreso de La Replblica no aprobé el Proyecto de Ley de
Financiamiento del Presupuesto General de la Nacion (PGN)2025 por $12
billones, ni el proyecto de ley de financiamiento del PGN 2026 por $16,3 billones
(PL 283/25 Camara 262/25 Senado), a pesar de que, en este Ultimo caso, el
propio legislador aprobd un presupuesto que: (i) redujo en $10 billones el monto
inicial propuesto por el Gobierno nacional; y (ii) efectivamente contemplé los
ingresos adicionales de $16,3 billones que se recaudarian con ocasién de una
ley de financiamiento.

En otras palabras, el Congreso aprobd el Presupuesto General de la Nacién
(PGN) 2026 contemplando ingresos equivalentes a $16,3 billones que se
recaudarian con ocasién del Proyecto de Ley de Financiamiento, pero este
ltimo, luego de la aprobacién del PGN, se archivé. En este orden, la no voluntad
politica del Congreso de la Republica se presenta como un obstaculo para el
correcto balance de las finanzas publicas, donde los ingresos estimados de la
Nacién no permiten el cumplimiento de gasto decretado por el propio Congreso
de la Republica mediante la expedicion de la Ley 2559 de 2025. Esto, a pesar
de que los diversos 6rganos del PGN esperan dar cumplimiento a su objeto
constitucional, legal y misional, asi como a sus necesidades.

3.1. Sintesis de la agravacién de una situacién estructural respecto de
Ia no aprobacién por parte del Congreso de dos proyectos sucesivos de
ley de financiamiento para las vigencias 2025 y 2026

La insuficiencia estructural de los ingresos publicos frente al crecimiento
sostenido de los gastos inflexibles del Estado constituye una problemética
persistente de las finanzas publicas, que ha sido gestionada histéricamente
mediante reformas tributarias periédicas y leyes de financiamiento. Este
desbalance estructural, caracterizado por el hecho de que cerca del 93 % del
presupuesto se encuentra comprometido en gastos de caracter inflexible, ha
sido tradicionalmente corregido dentro del marco institucional ordinario, a partir
de la articulacién entre la ley anual de presupuesto y los instrumentos
legislativos que aseguran su financiamiento.

Sin embargo, conforme a la jurisprudencia constitucional, la existencia de un
problema estructural no excluye la posibilidad de que este se agrave de manera
sobreviniente y extraordinaria, cuando concurren hechos nuevos que alteran de
forma abrupta las condiciones bajo las cuales el Estado venia gestionandolo.
Como lo sefial6 la Corte en la Sentencia C-135 de 2009, la “agravacion rapida
e inusitada de un fenémeno ya existente” puede tener caracter extraordinario,
Y, de acuerdo con la Sentencia C-383 de 2023, la confluencia de varios eventos
criticos puede satisfacer el presupuesto de sobreviniencia exigido para la
declaratoria de un estado de excepcién.

En este contexto, la no aprobacién por parte del Congreso de dos proyectos
sucesivos de ley de financiamiento, correspondientes a las vigencias fiscales
2025 y 2026, introdujo un factor de agravacion cualitativamente distinto del
problema estructural de ingresos. En particular, la negativa del proyecto de ley
de financiamiento del PGN 2026 presenta rasgos de imprevisibilidad, en la
medida en que el propio Congreso habia aprobado previamente el monto del
presupuesto incorporando expresamente los ingresos derivados de dicha ley, lo
que gener6 una expectativa razonable de coherencia entre la decision
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presupuestal y su fuente de financiamiento.

La negacién posterior de la ley de financiamiento implicd, por tanto, una ruptura
del pacto fiscal implicito que se habia configurado con la aprobacién del
presupuesto, al desarticular la correspondencia constitucional entre
autorizaciones de gasto e ingresos esperados. Esta ruptura no solo eliminé de
manera abrupta recursos por $16,3 billones, sino que alteré de forma subita el
marco de planeacion fiscal sobre el cual se habian estructurado las decisiones
presupuestales del Gobierno, intensificando el desbalance estructural entre
ingresos y gastos inflexibles.

Ahora bien, es importante precisar que la no aprobacién de las leyes de
financiamiento, considerada de manera aislada, no constituye por si sola el
detonante de la declaratoria de emergencia. Sin embargo, su relevancia
constitucional surge cuando este hecho confluye con otros factores
concurrentes, como las restricciones de caja, los limites al endeudamiento
derivados de la regla fiscal, las obligaciones judiciales inaplazables y los choques
sobrevinientes en materia de seguridad, salud y desastres naturales.

En efecto, conforme con la Sentencia C-383 de 2023, la acumulacién de eventos
criticos puede transformar un fenémeno estructural manejable en una crisis
extraordinaria. En este caso, la eliminaciéon abrupta de ingresos esenciales,
sumada a la presién simultdnea de gastos constitucionalmente obligatorios,
agravé el desbalance fiscal hasta un punto en el que las herramientas ordinarias
—aplazamientos, reducciones presupuestales y mecanismos fiscales previstos
en la legislacién vigente— resultaron insuficientes, desbordando la capacidad
normal de respuesta del Estado.

En suma, la negativa sucesiva de las leyes de financiamiento para las vigencias
2025 y 2026, en especial aquella que rompié6 de manera imprevisible la
coherencia entre la aprobacién del presupuesto y su financiamiento, constituye
un factor de agravacién rdpida e inusitada de un problema estructural
preexistente. En confluencia con los demds hechos invocados, este evento
contribuyé a que el fenémeno fiscal dejara de ser solucionable mediante
instrumentos ordinarios, configurando una situacién extraordinaria que justifica
la adopcién de medidas excepcionales.

4, Desastres naturales causados por la actual ola invernal (Decretos
1372 de 2024 y 1193 de 2025 por la situacion de Desastre Nacional por
la ocurrencia de miiltiples fenémenos asociados a la variabilidad
climatica y sus efectos) y terr to Par y Medi

Segun el reporte de emergencias de la Sala de Crisis Nacional de la Subdireccién
de Manejo de Desastres de la Unidad del Riesgo y Gestion de Desastres (UNGRD)
del 11 de noviembre de 2024, se presentaron “8.396 eventos relacionados con
fendmenos climéticos y desastres que han generado impactos significativos en
952 de los 1.102 municipios del pais, afectando a cerca de 2 millones de
personas, con un saldo total de 244.553 familias damnificadas, 92 fallecidos y
171 heridos, asi como dejando un total de 101.639 viviendas averiadas, 1.031
viviendas destruidas y mds de 280 mil hectdreas afectadas”°.

Aquella situacién provocé que, mediante el Decreto nimero 1372 del 13 de
noviembre de 2024, se declarara la situacion de desastre nacional en todo el
territorio nacional por la ocurrencia de mdltiples fenémenos asociados a la

*° Decreto 1372 de 2024.

variabilidad climdtica que afectaron a la gran mayoria del territorio
nacional. Luego, mediante el Decreto 1193 del 12 de noviembre de 2025, se
prorrogd aquella situacion de desastre.

Por otra parte, también se present6 el terremoto en los municipios de
Paratebueno y Medina, evento sismico que ocasioné dafios relevantes en
infraestructura, vivienda y condiciones de habitabilidad, activando de manera
inmediata los mecanismos del Sistema Nacional de Gesti6n del Riesgo de
Desastres, resultando a nivel departamental la declaratoria de calamidad publica
a través del Decreto 0075 de 2025 por parte del municipio de Medina,
Cundinamarca.

Asi, en lo que concierne a la situacién de desastre nacional, se advierte que a
través del Decreto 1193 del 12 de noviembre de 2025, se evidencié un
agravamiento de la emergencia, ya que entre el 13 de noviembre de 2024 y el
31 de octubre de 2025 se presenté un incremento del 59% de los eventos
asociados a la variabilidad climatica a comparacion del afio anterior, pues
pasaron de 1.758 a 2.793 eventos. Ademds, se evidencié que durante ese
periodo hubo “165 fallecidos, 208 heridos, 241.567 familias afectadas y 842.622
personas afectadas, superandose en un porcentaje del 32% respectivamente, lo
acaecido para el mismo periodo en el afio inmediatamente anterior.”!1,

Por otro lado, la Memoria Justificativa de prérroga del Decreto 1372 de 202412
evidencia que durante el afio 2025 se produjo un cambio drastico en el
comportamiento climdtico frente al afio anterior: mientras en 2024 el pais
enfrenté un escenario de sequia severa, racionamientos de agua e incremento
de incendios forestales, en 2025 se registré una tendencia persistente a excesos
de lluvias, incluso en ausencia del fenémeno La Nifia, generando superavit en
embalses y obligando a maniobras operativas para evitar desbordamientos.

Los reportes del IDEAM demuestran que entre noviembre de 2024 y agosto de
2025 se presenté una persistencia de anomalias positivas de precipitacion,
superando los promedios histdricos mensuales, con excepcién parcial de julio de
2025, lo que confirma un patrén sostenido de lluvias por encima de la
climatologia normal.

En febrero, marzo, abril, mayo y junio de 2025 se registraron excesos superiores
al 60% frente a los promedios histéricos, incluso en meses tradicionalmente
secos. Se documentaron acumulados extremos superiores a 1.200 mm
mensuales en zonas del Chocd, Narifio y piedemontes amazdnicos, niveles
propios de eventos severos. Abril de 2025 registré un incremento superior al
50% en eventos asociados a lluvias, duplicdndose inundaciones, avenidas
torrenciales y movimientos en masa.

Paralelamente, la UNGRD reporté un aumento sustancial en emergencias,
victimas y dafios materiales durante 2025, con:

« Incrementos de hasta 4 veces en viviendas destruidas.

e Aumento progresivo de fallecidos (febrero: 14; abril: 22; junio: 40
victimas).

e Concentracion territorial reiterada en departamentos como Huila,
Antioquia, Cundinamarca, Caldas y Tolima.

1 Decreto 1193 de 2025

12 Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres - UNGRD. Memoria justificativa para la
prérroga del Decreto 1372 de 2024. Bogotd D.C., disponible en:
https://drive.google.com/drive/folders/118I2wEI68 a3bHjGaWmmk9zcs-NNTPNa?usp=drive link

Este comportamiento rompe con la variabilidad histérica, pues se registraron
lluvias extremas en meses que climatolégicamente corresponden a temporada
seca, lo cual confirma el cardcter imprevisible y extraordinario del fenémeno.

Teniendo en cuenta lo anterior, se encuentra acreditada la intensificacion de las
emergencias asociadas a fenémenos de variabilidad climédtica, la cual ha
generado afectaciones recurrentes y extendidas en distintos territorios del pais.
Mas aln, si a estos fenémenos se suma el terremoto en los municipios de
Paratebueno y Medina ocurrido el 8 de junio de 2025, evento sismico que
ocasiondé dafios relevantes en infraestructura, vivienda y condiciones de
habitabilidad, activando de manera inmediata los mecanismos del Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. Este evento subito e imprevisible
gener6é dafios estructurales y obligd a una reasignacién inmediata de
capacidades institucionales y financieras, profundizando la presion fiscal ya
existente.

Asi, aquellos escenarios coincidieron con un contexto fiscal excepcionalmente
restrictivo, derivado de la no aprobacion de la ley de financiamiento para 2025,
lo cual impidi6 contar con recursos previamente proyectados. De hecho, el Plan
de Respuesta a la Emergencia aprobado por el Consejo Nacional de Gestion del
Riesgo estimé necesidades por $1,94 billones, frente a una asignacion efectiva
de solo $200.000 millones, evidenciando una brecha estructural de financiacién

Adicionalmente, los centros internacionales de prediccion climéatica (NOAA e IRI)
advirtieron una probabilidad del 71% de desarrollo del fenémeno La Nifia para
el Ultimo trimestre de 2025, lo cual proyecta una persistencia futura de lluvias
intensas, aumentando el riesgo de inundaciones y movimientos en masa

Por tanto, no se trata de un simple incremento estacional de lluvias, sino de una
convergencia excepcional de factores: (i) ruptura climatica entre sequia extrema
(2024) vy lluvias excesivas persistentes (2025); (ii) evento sismico de alto
impacto territorial; (iii) restriccion fiscal severa, y (iv) insuficiencia comprobada
de recursos ordinarios.

Se recalca que la comparacion entre el comportamiento climético de finales de
2024 y la evolucién registrada durante 2025 evidencia una ruptura cualitativa
frente a ciclos invernales precedentes, caracterizada por la persistencia
prolongada de anomalias positivas de precipitacion, el incremento exponencial
de eventos hidrometeorolégicos, el aumento sostenido de victimas y dafios
materiales, asi como una presion fiscal estructuralmente insatisfecha, lo cual
confirma el caracter extraordinario, imprevisible y sobreviniente de la situacion.
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Asi, frente a los desastres naturales aludidos en el presupuesto factico, se
advierte que la magnitud de las afectaciones ha demandado la ejecucién de
acciones de respuesta, rehabilitacién y reconstruccién a cargo de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, segln el régimen especial
contemplado en el capitulo VII de la Ley 1523 de 2012, por lo cual se ha
requerido de la disponibilidad inmediata de recursos financieros, conforme a lo
dispuesto en el pardgrafo 1 de su articulo 50.

Sin embargo, la confluencia de factores hasta aqui aludidos generd una ruptura
de la normalidad institucional, haciendo materialmente imposible conjurar la
crisis mediante los mecanismos ordinarios del Estado. La necesidad de asignar
recursos inmediatos a la UNGRD por un monto aproximado de $0,5 billones,
destinados a atender el desastre por variabilidad climatica y el proceso de
reconstruccion de Paratebueno - Medina, evidencia que los recursos ordinarios
disponibles (incluidos los $200.000 millones asignados para la respuesta a la
intensificacion de la variabilidad climatica y los $37.899 millones para la primera
fase de recuperacion post desastre derivada del sismo ocurrido en Paratebueno
y Medina) resultan insuficientes frente a la magnitud de la emergencial3.
Ademas, la falta de intervencion inmediata incrementa el riesgo de extension del
dafio, comprometiendo derechos fundamentales y bienes constitucionalmente

climéatico - entre nov/2024 y || histérico durante 9 meses
lluvias intensas B
ago/2025 consecutivos
Eventos N_owembre 2024 Febrero 2025: Crecimiento sostenido
% 3 incremento del [laumento del 43% en A
hidrometeorolégicos - fuera del patrén normal
30% eventos lluviosos

Octubre 2024: 22 Febrero 2025:

ventos — . Multiplicacién abrupt:
en masa e_ el ,_05 incremento del 20% tp’ cacién abrupta
8136 e (mas de 6 veces)
adicional
eventos

13 por medio de la Resolucién 2083 del 22 de agosto de 2025, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
realizé una distribucién de recursos por un valor de $200.000.000.000, con destino al rubro “Atencién de
Desastres y Emergencias en el Territorio Nacional — Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres”,
acreditando recursos a la UNGRD para la atencién de fenémenos asociados a la variabilidad climética, los
cuales fueron incorporado al presupuesto de la UNGRD por medio de la Resolucién 900 del 12 de septiembre
de 2025. // Posteriormente, el Acuerdo No. 30 del 16 de diciembre de 2025, expedido por el Consejo Directivo
de la UNGRD y aprobado por la Direccién General del Presupuesto Pablico Nacional, autorizé un traslado
presupuestal por valor de $37.899.000.000, destinados especificamente a la primera fase de recuperaci6n
post desastre en los municipios de Paratebueno y Medina, con ocasién del sismo ocurrido en junio de 2025. //
Ambos actos administrativos se expidieron dentro del marco ordinario de ejecucién y modificacién del
Presupuesto General de la Nacién, conforme al Decreto 1068 de 2015 y a las normas de legalidad del gasto
publico.
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protegidos. La utilizacién de los instrumentos ordinarios del Estado resultaria
tardia e ineficaz, profundizando la crisis.

Asi las cosas, aunque los mecanismos ordinarios de modificacion y redistribucion
presupuestal previstos en el ordenamiento juridico fueron efectivamente
activados por el Gobierno Nacional, tales actuaciones resultaron materialmente
insuficientes para atender de manera adecuada, integral e inmediata la magnitud
de los desastres derivados de la actual ola invernal y del evento sismico ocurrido
en los municipios de Paratebueno y Medina. La respuesta fiscal se ha
estructurado de forma fragmentada, reactiva y condicionada a disponibilidades
parciales de recursos, lo cual ha impedido garantizar una capacidad de respuesta
estatal acorde con la dimension de la calamidad publica.

En este contexto, la UNGRD contintia enfrentando una brecha estructural de
financiacion que compromete el ejercicio efectivo de sus funciones
constitucionales y legales en materia de prevencion, atencion y recuperacién de
emergencias. Asi, aun cuando se han desplegado actuaciones dentro de la
legalidad ordinaria, estas no permiten preservar la normalidad institucional ni
conjurar la crisis por los medios regulares del Estado.

Las asignaciones presupuestales efectuadas con destinacién especifica a las
emergencias derivadas de la variabilidad climatica y el terremoto evidencian que
el Gobierno Nacional agoté los instrumentos ordinarios disponibles y que estos
resultaron insuficientes frente a la gravedad y extension de la calamidad publica.
En consecuencia, tales actuaciones confirman la necesidad de adoptar medidas
extraordinarias, inmediatas y transitorias, como las previstas en el Decreto 1390
de 2025.

Desde una perspectiva constitucional, las operaciones presupuestales ordinarias
analizadas constituyen un soporte factico y técnico relevante que respalda la
declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica y Social, al demostrar que la
crisis no podia ser atendida de manera eficaz mediante los mecanismos
regulares de actuacion estatal.

4.1. Si is de la dizacién de la situacié iada a los d res
naturales y la varial ad climatica

La ocurrencia de desastres naturales asociados a fenémenos climéticos extremos
constituye una situacion estructural que el Estado colombiano ha venido
afrontando de manera progresiva, en el marco de la variabilidad climatica y el
cambio climatico. Tradicionalmente, este fendmeno ha sido atendido mediante
instrumentos ordinarios de gestién del riesgo, declaratorias de desastre y la
formulacion de planes de accién orientados a la atencién, rehabilitacién y
reconstruccién de las zonas afectadas. Sin embargo, conforme a la
jurisprudencia constitucional, la existencia de un problema estructural no impide
que este pueda agravarse de manera sobreviniente y extraordinaria,
especialmente cuando su impacto se manifiesta de forma simultdnea con otros
factores criticos que presionan la capacidad fiscal e institucional del Estado.

La agravacion de esta situacion estructural se intensificé con la ocurrencia del
terremoto en los municipios de Paratebueno y Medina, el cual ocasioné dafios
severos en viviendas, infraestructura publica, vias, redes de servicios y
equipamientos esenciales. Este evento sismico se superpuso a un contexto ya
afectado por emergencias climéticas en curso, incrementando de manera subita

y no prevista las necesidades de atencién humanitaria, rehabilitacion y
reconstruccion.

En consecuencia, no se trata de un hecho aislado, sino de una convergencia
excepcional de factores:

e Ruptura climdtica entre sequia extrema (2024) y lluvias excesivas
persistentes (2025).

e Evento sismico de alto impacto territorial.

e Restriccion fiscal severa.

e Insuficiencia comprobada de recursos ordinarios.

Esta confluencia gener6 una ruptura de la normalidad institucional, haciendo
materialmente imposible conjurar la crisis mediante los mecanismos ordinarios
del Estado, configurandose plenamente el caracter sobreviniente exigido por el
articulo 215 de la Constitucién Politica.

La comparacién entre el comportamiento climatico de finales de 2024 y la
evolucién registrada durante 2025 evidencia una ruptura cualitativa frente a
ciclos invernales precedentes, caracterizada por la persistencia prolongada de
anomalias positivas de precipitacién, el incremento exponencial de eventos
hidrometeorolégicos, el aumento sostenido de victimas y dafios materiales, asi
como una presion fiscal estructuralmente insatisfecha, lo cual confirma el
cardcter extraordinario, imprevisible y sobreviniente de la situacién.

5. ias judicial j iadas p

es de pago

El articulo 346 superior ordena que las leyes anuales de presupuesto incluyan
las partidas correspondientes a créditos judicialmente reconocidos. Esto,
teniendo en cuenta que se han emitido multiples sentencias pendientes de pago
contra entidades integrantes del Presupuesto General de la Nacién, y que fueron
proferidas con el objeto de restablecer derechos de personas afectadas por la
violencia (poblacién civil y militares), por desastres de origen natural, salud,
proteccion de minorias étnicas, entre otros, cuyo monto asciende a $9.9
billones.

Por ejemplo, varias sentencias de la Corte Constitucional han establecido
obligaciones judiciales que conllevan asignaciones de recursos publicos con
efectos fiscales estructurales, permanentes o contingentes. Estas decisiones
tienen como objetivo garantizar el cumplimiento de derechos fundamentales,
corregir situaciones estructurales de vulneracién y hacer efectiva la
materializacién de los fines del Estado Social de Derecho. A continuacién, se
destacan las principales sentencias con impacto en el gasto publico futuro:

- Sentencia T-302 de 2017. Estado de cosas inconstitucional en La Guajira:
Declaré un estado de cosas inconstitucional (ECI) por la vulneracién masiva
de derechos fundamentales del pueblo Wayuu.

- Sentencia T-025 de 2004. Poblacién desplazada: orden6 la formulacion de
una politica publica integral para la atencién de la poblacién desplazada por
el conflicto armado. Esta obligaciéon se mantiene vigente y es desarrollada
por la Ley 1448 de 2011 y prorrogada por la Ley 2078 de 2021, generando
obligaciones fiscales en el corto, mediano y largo plazo.

- Sentencia T-622 de 2016. Rio Atrato como sujeto de derechos: Reconoci6 al
rio Atrato como sujeto de derechos y ordené al Estado adoptar medidas de
proteccién ambiental y cultural en beneficio de las comunidades étnicas

afectadas. Esto implica recursos para restauracion ecoldgica, vigilancia
ambiental, y fortalecimiento institucional.

- Autos de seguimiento: varias de las sentencias estructurales han sido objeto
de autos de seguimiento que precisan nuevas medidas, planes de accién, y
condiciones de cumplimiento, lo que puede implicar mayores cargas fiscales
para el Estado en la medida en que se amplia o profundiza el alcance de las
6rdenes judiciales.

- Providencias relacionadas con salud y poblacién victima: Sentencias
individuales o colectivas que ordenan el acceso a servicios de salud,
reparacién a victimas, asignacién de subsidios, entrega de tierras o
implementacién de programas, que en conjunto generan una presion fiscal
acumulada significativa.

- Providencias con enfoque diferencial y de equidad: Diversas decisiones
ordenan medidas afirmativas en favor de mujeres, pueblos étnicos,
personas con discapacidad y otros grupos en situacién de vulnerabilidad,
cuyas obligaciones deben traducirse en apropiaciones presupuestales
efectivas y progresivas.

Por otro lado, desde la expedicién de la Ley 975 de 2005, los Magistrados de
Justicia y Paz los Magistrados de Justicia y Paz han proferido 83 sentencias
ejecutoriadas en el marco de dicha Ley. En esas providencias se reconocen
indemnizaciones totales por mds de $5.6 billones de pesos, correspondientes a
dafios materiales e inmateriales, en favor de 57.314 victimas, respecto de
75.903 hechos victimizantes. Esta cifra aumentard, pues cada vez que un
Tribunal de Justicia y Paz avoca conocimiento de una nueva sentencia, se
incrementa la cantidad de hechos a reparar.

Con todo, como lo muestra la siguiente tabla, frente al pago de sentencias
proferidas en el marco de la Ley de Justicia y Paz para reparar a victimas del
conflicto armado, el Gobierno nacional, a través de la Unidad para la Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas (UARIV), ha realizado un importante esfuerzo
fiscal en el marco de 27 —de las 83— sentencias ejecutoriadas. Este esfuerzo
consiste en el pago parcial de las indemnizaciones judiciales con el componente
de recursos del PGN*4,

Anlisis Pr p i doy ej do por vig iaparai i
a las victimas. Indemnizaciones Judiciales en ias debid te
ejecutoriadas

14 De conformidad con el articulo 54 de la Ley 975 de 2005, los recursos que conforman el Fondo para la
Reparacion de las Victimas son, en términos generales, los siguientes: 1) los que entregan a cualquier titulo
los miembros de los Grupos Armados Organizados al Margen de la Ley-GAOAML; 2) los que provengan del
Presupuesto General de la Naci6n; y 3) las donaciones en dinero o en especie, nacionales o extranjeras. // En
todo caso, de la naturaleza del proceso de Justicia y Paz se concluye que las indemnizaciones que se ordenan
en el marco de la Ley 975 recaen en cabeza del postulado que cometid los hechos delictivos por los cuales se
juzga. Por tanto, estas indemnizaciones deben ser pagadas con los recursos del blogue de militancia de cada
postulado en la estructura paramilitar, la cual estd establecida en cada una de las sentencias de Justicia y Paz.
// Sin embargo, el articulo 10 de la Ley 1448 de 2011 lo sigui // "[L]as judiciales que
ordenen al Estado reparar econémicamente y de forma subsidiaria a una victima debido a la i i

ANO PRESUPUESTO ASIGNADO w:]s:::::;r,o xn:::zir;:;s-
GIROS REALIZADOS*®

2012 $ 24.145.462.006 $ 24.145.462.006 954

2013 $23.187.219.600 $23.187.219.600 1.164

2014 $19.799.225.622 $19.799.225.622 1.207

2015 $ 7.642.012.665 $ 7.642.012.665 1.259

2016 $ 13.568.890.760 $ 13.568.890.760 593

2017 $89.116.621.569 $89.116.621.569 4.398

2018 $ 64.859.625.659 $ 64.859.625.659 3.223

2019 $ 78.506.200.441 $ 78.506.200.441 3.835

2020 $ 87.283.779.845 $ 87.283.779.845 3.663

2021 $ 86.252.595.155 $ 86.252.595.155 3.626

2022 $117.697.470.018 $117.697.470.018 14.346

2023 $176.377.354.056 $ 176.377.354.056 6.360

2024 $ 300.867.143.430 $ 300.867.143.430 12.079

2025 $247.841.119.707,57 $247.841.119.707,57 6.178

Fuente: Fondo de reparacién a las victimas, UARIV. 2026

Asi, aunque la ejecucién de estas asignaciones presupuestales se ha realizado
en debida forma, ordenando el pago de la indemnizaciéon judicial en
cumplimiento de las reglas establecidas en la Ley 975 de 2005 el articulo 10° de
la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 1084 de 2015, existe una clara imposibilidad
de ordenar el pago de las 56 sentencias restantes que a la fecha estdn
pendientes de pago, correspondientes a 23.534 hechos victimizantes y 15.475
victimas por valor de $1 billén 039 mil millones de pesos a cargo del PGN?6,

Lo anterior, pues, a la fecha, los recursos que los postulados condenados al
Fondo para la Reparacion de las Victimas han entregado no son suficientes!’.
Puntualmente, los reconocimientos que los magistrados de Justicia y Paz han
realizado superan el valor de los recursos que provienen de los bienes de
aquellos condenados en el marco de la Ley de Justicia y Paz!®. Ademas, los

15 El universo de indemnizaciones relacionado en el cuadro anterior es superior al universo de victimas
reconocidas en las sentencias de Justicia y Paz, pues la tabla hace un recuento del nimero total de giros —
parciales— que realiza el Fondo para la Reparacion de las Victimas en cumplimiento de las ordenes proferidas
por los Magistrados de Justicia y Paz correspondientes a recursos del PGN (asignacién anual por parte del
Ministerio de Hacienda) y a recursos propios (que se derivan de las acciones de administraci6n y

imposibilidad de pago o falta de recursos o bienes del victimario condenado o del grupo armado organizado al
margen de la ley al cual este pertenecié, no implican reconocimiento ni podrén presumirse o interpretarse
como reconocimiento de la responsabilidad del Estado o de sus agentes. // En los procesos penales en los que
sea condenado el victimario, si el Estado debe concurrir subsidiariamente a indemnizar a la victima, el pago
que este deberd reconocer se limitard al monto ido en el r corr para la
indemnizacién individual por via administrativa de que trata la presente ley en el articulo 132, sin perjuicio
de la obligacién en cabeza del victimario de reconocer la totalidad de la indemnizaci6n o reparacién decretada
dentro del proceso judicial (...)". // Asi las cosas, el articulo 10 ibidem permite que el Estado realice pagos
parciales de i izacién Judicial con el de recursos del Presupuesto General de la Nacién, los
cuales se encuentran limitados a lo establecido en el articulo 2.2.7.3.4 del Decreto 1084 de 2015,
indemnizaciones que se pagan de acuerdo a cada uno de los hechos victimi: re i enla i
de Justicia y Paz.

comer i6n de los bienes de los victimarios condenados).

16 En todo caso, como quiera que los paramilitares son los primeros obligados a resarcir los dafios causados,
a la fecha el Fondo para la Reparacién de las Victimas requeriria aproximadamente de més de 3.3 billones de
pesos a través del componente de recursos propios (administrados por el Fondo para la Reparacion de las
Victimas y que se derivan de las acciones de administracion y comercializacién de los bienes de los victimarios
condenados) para proceder al pago de dichas indemnizaciones judiciales.

17 Se recuerda que, segln el articulo 42 de la Ley 975 de 2005, los miembros de los grupos armados que
resulten beneficiados con las disposiciones previstas en dicha ley tienen el deber de reparar a las victimas de
aquellas conductas punibles por las que fueron condenados mediante sentencia judicial.

18 Se han registrado 3.755 bienes por un valor estimado de $24,37 billones. Sin embargo, solo el 1,22% de
estos bienes han sido monetizados efectivamente. Apenas el 12,22% de los bienes fueron ofrecidos
voluntariamente por los postulados; la mayoria fueron identificados por la Fiscalia o denunciados por terceros
mediante acciones de persecucion de bienes.
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recursos que el Ministerio de Hacienda asigna de manera anual para el pago de
las indemnizaciones judiciales no son suficientes.

En estos términos, el ejercicio de presupuestacion efectuado por parte de la
Unidad para las Victimas y el Ministerio de Hacienda permite concluir que existe
insuficiencia de caja o presion fiscal deficitaria para garantizar la cobertura de
los costos de inversién publica asociados al pago de las indemnizaciones
administrativas.

Por ejemplo, en cumplimiento de la funcion misional asignada al Fondo para la
Reparacion de las Victimas, respecto de llevar a cabo el pago de las
indemnizaciones Judiciales, se realizé la proyeccién de 30 resoluciones que
ordenan el pago parcial de dichas indemnizaciones con el componente de
recursos del PGN 2025. Estos recursos fueron obligados y se encuentran
constituidos como reserva presupuestal, dado que el Ministerio de Hacienda no
realizo el giro de 3.894 indemnizaciones Judiciales, las cuales corresponden a un
valor de $150.778.586.918

La demanda supera los recursos disponibles y esto ha sobrepasado la capacidad
institucional de la Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas
(UARIV), pues aunque los recursos requeridos evidencian que se trata de una
deuda estructural del Estado con las victimas del conflicto armado, en esta
ocasion se suma el contexto de la planeacién fiscal para 2026.

Puntualmente, la existencia de presiones presupuestales derivadas del pago de
sentencias judiciales por aproximadamente 1,5 billones de pesos, que se invocan
en el punto 5 del presupuesto factico del Decreto 1390 de 2025, lo que confirma
que el cumplimiento de decisiones judiciales constituye un factor central de la
sostenibilidad financiera del Estado y no una contingencia secundaria. Este
reconocimiento oficial refuerza la necesidad de adoptar medidas inmediatas y
efectivas para asegurar los recursos requeridos.

En el contexto de la planeacion fiscal para 2026, la existencia de presiones
presupuestales derivadas del pago de sentencias judiciales por
aproximadamente 1,5 billones de pesos, que se sustentan en el punto 5 del
presupuesto factico del Decreto 1390 de 2025, confirma que el cumplimiento de
decisiones judiciales constituye un factor central de la sostenibilidad financiera
del Estado y no una contingencia secundaria. Este reconocimiento oficial
refuerza la necesidad de adoptar medidas inmediatas y efectivas para asegurar
los recursos requeridos.

Al margen de que el monto de las condenas judiciales viene impactando
fiscalmente y de manera sostenida el Presupuesto General de la Nacion, lo cierto
es que para la vigencia fiscal de 2026 en los rubros de créditos judicialmente
reconocidos se presupuestd, para cada una de las Secciones Presupuestales, la
suma de $1,5 billones (Aportes Nacién $1,354 Billones y Recursos Propios $256
mil millones).

Por tanto, la atencion de las obligaciones estatales derivadas del cumplimiento
de esos fallos judiciales no puede ser reducido ni desatendido, pues constituye
una obligacién constitucional y legal ineludible derivada de los principios de
supremacia de la Constitucién y de legalidad, asi como del respeto por las
decisiones emitidas por los jueces de la Republica.

En el caso de las victimas del conflicto armado, la reparacion integral —que
comprende la restitucién, la indemnizacién, la rehabilitacién, la satisfaccién y

las garantias de no repeticion— ha sido reconocida por la Corte Constitucional
como un derecho de rango constitucional reforzado, dada la gravedad y
masividad de las violaciones sufridas. Asi lo establecid, entre otras, en las
sentencias C-370 de 2006, C-250 de 2012 y C-280 de 2013, al enfatizar que la
reparacién no es una liberalidad del Estado, sino una obligacién juridica efectiva,
suficiente y de imperativo cumplimiento®®.

Este criterio se ve reforzado por la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional en materia de desplazamiento forzado?, en la que la Corte
Constitucional fue enfética en sefialar que la falta de recursos no exonera al
Estado de su deber de superar vulneraciones masivas y continuadas de derechos
fundamentales. Por el contrario, impone la obligacién de ajustar la planeacion,
asignacion y ejecucion presupuestal para dar cumplimiento efectivo a las
ordenes judiciales. Este pardmetro resulta plenamente aplicable al pago de
sentencias judiciales en favor de victimas del conflicto armado.

En este punto igualmente llama especial atencion la escasez de recursos para
atender el pago de sentencias judiciales ejecutoriadas que se ha agravado
recientemente en el Sector Defensa y que puede agravarse alin mas por cuenta
de la crisis fiscal. Enseguida se presentan los datos sobre la cantidad de turnos
pendientes de pago (en los cuales ya se ha recibido la cuenta de cobro):

TURNOS PENDIENTES POR PAGAR
ANO TURNOS
2015 34
2016 15
2017 25
2018 33
2019 1647
2020 1777
2021 2125
2022 1895
2023 2082
2024 1836
2025 1839
Total 13308

Como se observa, se tiene registro de 13.308 turnos pendientes de pago. No
obstante, dado que cada una de esas sentencias tiene por lo menos 3
beneficiarios, se infiere que en la actualidad existen por lo menos 39.924
personas a la espera de recibir sus pagos.

Es altamente indicativo de esta problemética la cantidad de peticiones y de
acciones de tutela referidas a esta situacion de falta de pago. En el afio 2025, el
grupo de trabajo encargado de gestionar los pagos de sentencias recibi6 y
respondid un total de 9257 peticiones, 7405 de las cuales fueron remitidas por
beneficiarios de estas obligaciones solicitando que se les informe una fecha
probable de pago de las obligaciones en su favor. Adicionalmente, ese grupo de

19 En la Sentencia C-370 de 2006 se condiciond la exequibilidad de la Ley de Justicia y Paz a la efectividad real
de los derechos de las victimas, sefialando que estos no pueden supeditarse a consideraciones meramente
fiscales. Posteriormente, la Corte reiteré que rige un principio de progresividad y no regresividad en materia
de reparacién, lo cual implica una obligacién reforzada de priorizacién del gasto publico para cumplir las
medidas ordenadas judicialmente (C-250 de 2012 y C-280 de 2013).

20 Cfr, Sentencia T-025 de 2004 y autos de seguimiento.

trabajo participé en la defensa de la entidad en el marco de 644 acciones de
tutela, de las cuales 497 ya se encuentran concluidas.

Sobre la creciente brecha entre cantidad de sentencias radicadas para pago y
cantidad de obligaciones pagadas en el afio 2025, resulta indicativa la
informacién contenida en la siguiente tabla:

Fuente: Grupo Reconocimiento de Obligaciones Litigiosas del Ministerio de Defensa Nacional

Durante el afio 2025 el Gobierno Nacional hizo uso, como lo habia hecho en los
afios precedentes, de los mecanismos ordinarios a disposicién para procurar
asignar la mayor cantidad de recursos posible para este rubro y de fortalecer los
equipos de trabajo que tramitan esas cuentas de cobro.

Sin embargo, la cantidad de pagos que logré hacerse se vio ampliamente
sobrepasada por la cantidad de cobros de nuevas sentencias en las que se
ordena al Ministerio de Defensa hacer pagos e indemnizar a los uniformados y a
los civiles que sufren dafios en el marco de los ataques militares que siguen
ocurriendo. Muestra de ello son los datos contenidos en la siguiente tabla:

ANO 2025
8 ¥y
£ ° o | & w | @ | &
& o bl & z =
& gl € (8|3 e|g|g|B|E |88 |8z
gla | S ([ 2| %[22 |38 |8 |3 |8 |5
- H < H H 2 < @ ° z a 4
Cuentas 14 182 226 184 235 174 250 196 233 235 217 205 2337
5 3
Turnos 0 30 30 84 87 25 54 85 70 26 72 37 600
pagados
% Pagado 0% | 16% | 13% | 46% | 37% | 14% | 22% | 43% | 30% 11% | 33% | 18% | 26%

Asi las cosas, en el Sector Defensa también se advierte la escasez de recursos
para atender el pago de sentencias judiciales ejecutoriadas que estdn
pendientes de pago a los ciudadanos en el marco de una situacién de caracter
crénico o estructural que se ha agravado recientemente a pesar de los esfuerzos
de la administracién por procurar atender el tema.

En efecto, se requiere de mecanismos extraordinarios no solamente para que
este rubro de pago de sentencia pueda tener una mayor asignacion
presupuestal, sino ademas para que, por la via de mejorar la seguridad de la
poblacién y disminuir la exposiciéon de los miembros de la Fuerza Publica, se
pueda avanzar en aminorar las principales causas por las que se judicialmente
se condena al Ministerio de Defensa: procesos de reparacion directa que
adelantan tanto miembros de la fuerza publica y sus familias (cuando los
uniformados fallecen o sufren lesiones), como ciudadanos afectados por ataques
militares y conflictos de orden publico (cuando los particulares sufren lesiones o
mueren en ataques armados). La siguiente tabla pone en evidencia el peso
preponderante que esas afectaciones implican en la cantidad de sentencias
condenatorias que se profieren en contra de la entidad:

BENEFICIARIOS:
FUERZAS Y CIVILES
CIVILES 1950
FUERZAS MILITARES | 9290

SUJETO DEL HECHO FUERZAS Y
BENEFICIARIO CIVIL 2068

Recordemos que, por un lado, el articulo 90 superior consagra la responsabilidad
patrimonial del Estado por los dafios antijuridicos que le sean imputables y, por
otro, que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la insuficiencia fiscal
no justifica el incumplimiento de condenas judiciales?!, posicién que ha sido
respaldada por la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en casos como Veldsquez Rodriguez vs. Honduras, Masacres de
Mapiripan vs. Colombia y Masacre de Pueblo Bello vs. Colombia, en los cuales se
reafirma el deber estatal de reparar de manera efectiva y oportuna.

Por tanto, el incumplimiento o la dilacién injustificada en el pago de las
indemnizaciones ordenadas judicialmente no solo desconoce la cosa juzgada y
debilita la autoridad judicial, sino que configura una forma de revictimizacion al
prolongar el dafio sufrido por quienes ya han sido reconocidos como titulares de
derechos. Ademds, expone al Estado a nuevas responsabilidades internas e
internacionales por el desconocimiento de obligaciones constitucionales y
convencionales.

Asi las cosas, el pago de las indemnizaciones a las victimas del conflicto armado
es una obligacion constitucional preferente, respaldada por los articulos 2, 4, 90,
93 y 229 de la Constitucién Politica, por una jurisprudencia constitucional y
convencional pacifica y reiterada, asi como por la propia magnitud de las
condenas impuestas. Obtener y priorizar los recursos necesarios para cumplir
estas sentencias no es una decision opcional ni diferible, sino un deber inmediato
del Estado, indispensable para garantizar la dignidad de las victimas, la vigencia
del Estado de derecho y la credibilidad del sistema de justicia transicional.

5.1. Sil is de la di de la situacién asociada a las sentencias
judiciales ejecutoriadas pendientes de pago

La existencia de sentencias judiciales ejecutoriadas pendientes de pago
constituye una problemdtica estructural del Estado colombiano, vinculada a la
expansion progresiva de obligaciones judiciales —particularmente en materia de
reparacion a victimas del conflicto armado— y a las restricciones fiscales del
Presupuesto General de la Naciéon. Este fenémeno ha sido atendido
histéricamente mediante apropiaciones presupuestales y reglas de priorizacién
definidas en el marco normativo vigente, sin que, en condiciones ordinarias, ello
implicara una alteracién extraordinaria del orden econémico o social.

Sin embargo, conforme con la jurisprudencia constitucional, la presencia de un
problema estructural no excluye que este pueda agravarse de manera
sobreviniente y extraordinaria cuando concurren circunstancias nuevas que
intensifican su impacto y desbordan los mecanismos ordinarios de respuesta
estatal.

En relacién con las sentencias judiciales de reparacion a victimas, se advierte
una situacién particularmente critica: existe una clara imposibilidad de ordenar
el pago de 56 sentencias proferidas en el marco de la Ley 975 de 2005 que a la
fecha estan pendientes de pago, correspondientes a 23.534 hechos victimizantes

2 Cfr. Sentencia SU-254 de 2013.
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y 15.475 victimas por valor de $1 billén 039 mil millones de pesos a cargo del
PGN22,

Ademds, en cumplimiento de la funcién misional asignada al Fondo para la
Reparacién de las Victimas, respecto de llevar a cabo el pago de las
indemnizaciones Judiciales, se realizé la proyeccion de 30 resoluciones que
ordenan el pago parcial de dichas indemnizaciones con el componente de
recursos del PGN 2025. Sin embargo, estos recursos fueron obligados y se
encuentran constituidos como reserva presupuestal, dado que el Ministerio de
Hacienda no realizé el giro de 3.894 indemnizaciones Judiciales, las cuales
corresponden a un valor de $150.778.586.918

Este hecho introduce un elemento cualitativamente nuevo en la problemética
estructural, pues ya no se trata de la ausencia de apropiacién o de fallas en la
programacién presupuestal, sino de una imposibilidad material de giro derivada
de restricciones severas de caja en la Tesoreria General de la Nacion. Asi, aun
cuando el Estado ha cumplido formalmente con la obligacién de apropiacién y
compromiso presupuestal, carece de la liquidez necesaria para materializar el
pago efectivo de las sentencias, lo que transforma una dificultad estructural en
una crisis de exigibilidad inmediata.

La agravacion de esta situacion adquiere una especial relevancia constitucional,
en tanto afecta de manera directa a las victimas del conflicto armado, quienes
son sujetos de especial proteccién constitucional. La falta de desembolso de
recursos ya obligados implica una forma de revictimizacién institucional, pues
las personas que han atravesado largos procesos administrativos y judiciales, y
han obtenido una sentencia favorable, contintan privadas del goce efectivo de
su derecho a la reparacion integral por causas estrictamente fiscales.

Este fendmeno no puede ser examinado de manera aislada, sino en concurrencia
con los demds hechos que fundamentan la declaratoria de emergencia, tales
como las restricciones generalizadas de liquidez de la Tesoreria, la exigibilidad
inmediata de nuevas 6rdenes judiciales (como la equiparacién de la UPC), las
necesidades extraordinarias en materia de seguridad, los efectos fiscales
acumulados de los desastres naturales y la insuficiencia de ingresos derivada de
la no aprobacién de las leyes de financiamiento. La simultaneidad de estas
presiones ha reducido de forma critica la capacidad del Estado para atender
obligaciones judiciales ya consolidadas.

En tal sentido, el Gltimo informe de litigiosidad, la Agencia al referirse al indicador
de relacién condena - pretensién en procesos terminados desfavorablemente,
concluy6é que este continuaba mostrando una tendencia decreciente para la
Nacidn, “reflejando una contencién efectiva del impacto fiscal de las decisiones
judiciales adversas”. No obstante, frente al pasivo cierto por concepto de
sentencias y conciliaciones, la entidad ha advertido el ascenso de la deuda
judicial de la Nacién reportada en el sistema CHIP de la Contaduria General de
la Nacién y que asciende para el tercer trimestre del 2025 a los $17,26 billones,

22 En todo caso, como quiera que los paramilitares son los primeros obligados a resarcir los dafios causados,
a la fecha el Fondo para la Reparaci6n de las Victimas requeriria aproximadamente de mas de 3.3 billones de
pesos a través del componente de recursos propios (administrados por el Fondo para la Reparacién de las
Victimas y que se derivan de las acciones de administracién y comercializacién de los bienes de los victimarios
condenados) para proceder al pago de dichas indemnizaciones judiciales.

El informe se puede consultar n linea:
https://www. a.gov.co/gestion/informes/informes 2025/Informe de Litigiosidad te
rcer trimestre 2025 311025.pdf

en relacién con los 16,41 billones reportados como cuentas por pagar para el
segundo trimestre de 2025.

De este valor el 86,9 % se concentra en 12 entidades del orden nacional,
principalmente el Ministerio de Defensa ($4,91 billones, 29,9%), la Agencia
Nacional de Infraestructura ($2,75 billones, 16,8%) y la Policia Nacional ($2,08
billones, 12,7%). En conjunto, las cinco primeras entidades acumulan cerca del
78,6 % del total, lo que evidencia una alta concentracion del pasivo en un ntcleo
reducido de entidades publicas del orden nacional. En contraste, las entidades
territoriales representan $2,07 billones (12,6%) y las demas entidades
nacionales apenas $75.846 millones (0,5%).

El andlisis de la evolucién del pasivo judicial entre 2020 y 2025 evidencia una
reconfiguracion significativa en su composicion interna. Aunque las sentencias
se han mantenido como el componente principal, su participaciéon ha disminuido
de forma sostenida, cayendo del 89,5 % al 52,3 % en el periodo analizado.
Paralelamente, los intereses de sentencias han experimentado un aumento
acelerado, pasando de representar el 8,5 % para el tercer trimestre del 2021 al
26,1% en el tercer trimestre del 2025.

Nam. Condena
Procesos Indexada

Entidad Causa proceso con (miles de

Este cambio 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.
Con base en los datos del ultimo trimestre disponible (septiembre de 2025), se
observa que las sentencias siguen siendo el componente predominante,
representando el 52,3% del total. Les siguen los intereses de sentencias, que
han crecido hasta alcanzar el 26,1%, y los laudos arbitrales y conciliaciones
extrajudiciales, con una participacion del 14%. En conjunto, las sentencias y sus
intereses asociados suman el 80,8% del total adeudado, lo que evidencia que la
deuda judicial estd fuertemente impulsada por el incumplimiento en el oportuno
pago de fallos judiciales, convirtiendo a estos rubros en el eje critico del pasivo
litigioso del Estado.

El promedio anual de pagos ejecutados entre 2019 y 2024 fue del orden de $1,4
billones (a precios constantes de junio de 2025). Sin embargo, al cierre del
segundo trimestre de 2025, los pagos registrados apenas alcanzan alrededor de
$332.511 millones de pesos. Esto resulta especialmente critico si se consideran
las cuentas por pagar en esta misma vigencia estan alrededor de los $17,26
billones, lo que refleja una capacidad de ejecuci6n insuficiente frente a la
magnitud de las obligaciones pendientes. Esta situacién ha sido uno de los
principales factores que explican la acumulacién sostenida y en aumento de
intereses judiciales, al no garantizarse el pago oportuno de las sentencias y
conciliaciones.

Asi, la insuficiencia de recursos y la situaciéon de caja actual, tal y como lo ha
sefialado el Gobierno Nacional en los considerandos del Decreto Legislativo 1390
de 2025, declaratorio de la emergencia econémica y social, hace imperativo
aumentar el recaudo, en especial por razones constitucionales y humanitarias,
en tanto, una proporcién significativa de los beneficiados con las sentencias y
conciliaciones son sujetos de especial proteccion, tales como las victimas del
conflicto armado, la poblacién privada de la libertad, los territorios afectados con
la mineria ilegal y la contaminacién ambiental. Veamos:

Condena millones)

MUERTE DE RECLUSO CAUSADA POR
OTRO RECLUSO 165 $78.8
LESION A RECLUSO 661 $43,6
INSTITUTO NACIONAL | MUERTE DE RECLUSO DERIVADA DE LA pe o
PENITENCIARIO Y | PRESTACION DEL SERVICIO DE SALUD .
CARCELARIO LESION A RECLUSO CAUSADA POR m— —
OTRO RECLUSO .
MUERTE ACCIDENTAL O FORTUITA A
RECLUSO 2 $193
DANOS A BIENES POR EJECUCION DE 1 o
OBRA PUBLICA ’
VIOLACION O AMENAZA AL GOCE DEL
ESPACIO PUBLICO Y A LA UTILIZACION 1 $0,7
MINISTERIO DE | Y DEFENSA DE BIENES DE USO PUBLICO
AMBIENTE Y INCUMPLIMIENTO EN EL DEBER DE
DESARROLLO  |SEGURIDAD Y PREVENCION DE 4 $0,6
SOSTENIBLE DESASTRES
ILEGALIDAD DEL ACTO
ADMINISTRATIVO QUE NO RECONOCE 1 $0,4
LA RELIQUIDACION DE LA PENSION
DANOS A BIENES POR ALUD DE TIERRA 1 503
DESPLAZAMIENTO FORZADO 140 $845,3
LESION ACCIDENTAL O FORTUITA A
CONSCRIPTO 2153 wHe8
EJECUCIONES EXTRAJUDICIALES
PERPETRADAS POR AGENTES DEL 423 $439,8
ESTADO
MINISTERIO DE
MUERTE DE CIVIL CON ARMA DE
DEFENSA NACIONAL | MUERTE DE CIVIL C 448 $347,5
NO RECONOCIMIENTO DEL 20% DE
INCREMENTO DE ASIGNACION SALARIAL
MENSUAL PARA SOLDADOS 5423 $148,8
PROFESIONALES SEGUN DECRETO 1794
DE 2000
DESPLAZAMIENTO FORZADO 102 $514,6
MUERTE DE CIVIL CON ARMA DE
DOTACION OFICIAL 3Lt $196.2
i MUERTE DE CIVIL EN PROCEDIMIENTO 225 s152,2
POLICIA NACIONAL ' ES10N A CIVIL CON ARMA DE s 1427
DOTACION OFICIAL .
FALLA DEL SERVICIO POR FALTA DE
PROTECCION A LA VIDA, HONRA Y 202 $138,8
BIENES
UNIDAD DESPLAZAMIENTO FORZADO T 28,8
ADMINISTRATIVA  [FALTA DE REPARACION INTEGRAL A
ESPECIAL PARA LA | VICTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO 5 $0,1
ATENCION Y INTERNO
REPARACION
INTEGRAL A LAS | CONFIGURACION DEL CONTRATO 1 $0,1
VICTIMAS REALIDAD

Por ultimo, resaltamos que las pretensiones en procesos activos en contra de las
entidades con mayor deuda fiscal por condenas y conciliaciones y con mayores
sentencias en contra por afectaciones a poblacién vulnerable, cuentan con la
siguiente informacion con corte 31 de diciembre de 2025:
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Valor
5 5 econémico
Entidad Top 5 causa proceso (por pretensiones) Indexads
(billones)

HACINAMIENTO CARCELARIO $30,5

INSTITUTO MUERTE DE RECLUSO DERIVADA DE LA PRESTACION $0,9

NACIONAL DEL SERVICIO DE SALUD

PE%&‘&;’S’ Y [LESION A RECLUSO CAUSADA POR OTRO RECLUSO $0,5

PRIVACION INJUSTA DE LA LIBERTAD $0,5

MUERTE DE RECLUSO CAUSADA POR OTRO RECLUSO $0,5

DANO O AMENAZA AMBIENTAL POR ERRADICACION DE $23,3

CULTIVOS ILICITOS

INCUMPLIMIENTO EN EL DEBER DE SEGURIDAD Y $11,4

MINISTERIO DE PREVENCION DE DESASTRES

AMBIENTE Y
I — i
SOSTENIBLE

o $9,4
DARNO O AMENAZA AMBIENTAL POR ACTIVIDAD MINERA
INDEBIDA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS $5,3
DOMICILIARIOS
DESPLAZAMIENTO FORZADO $51,1
DANO O AMENAZA AMBIENTAL POR ACTIVIDAD DEL $33,6
MINISTERIO DE | SECTOR DE HIDROCARBUROS
DEFENSA DANOS DERIVADOS DE ACTO ADMINISTRATIVO LICITO $11,6
NACIONAL
MUERTE DE CIVIL POR GRUPO ARMADO ILEGAL $6,2
EJECUCIONES EXTRAJUDICIALES PERPETRADAS POR $3,2
AGENTES DEL ESTADO
$50,0
DESPLAZAMIENTO FORZADO
DANO O AMENAZA AMBIENTAL POR ERRADICACION DE $24,8
POLICfA NACIONAL CU':TNOS ILICITOS
DANOS DERIVADOS DE ACTO ADMINISTRATIVO LICITO $10,4
MUERTE DE CIVIL POR GRUPO ARMADO ILEGAL $6,3
MUERTE POR FALTA DE ADOPCION DE MEDIDAS DE $2,8
PROTECCION Y SEGURIDAD
DESPLAZAMIENTO FORZADO $11,8
UNIDAD DANO O AMENAZA AMBIENTAL POR ACTIVIDAD DEL $2,1

ADMINISTRATIVA |SECTOR DE HIDROCARBUROS

ESPECIAL PARA LA .

ATENCION Y DARNO O AMENAZA AMBIENTAL POR VERTIMIENTO DE $2,1
REPARACION CONTAMINANTES

INTEGRAL A LAS

VICTIMAS FALTA DE REPARACION INTEGRAL A VICTIMAS DEL $1,1
CONFLICTO ARMADO INTERNO
MUERTE DE CIVIL POR GRUPO ARMADO ILEGAL $0,3

Es por estas razones que, cualquier incumplimiento en el pago o el pago tardio
de las condenas y conciliaciones, al reconocer en una proporcién significativa
derechos a la poblacién vulnerable, profundiza la afectacion de derechos

fundamentales y el incumplimiento de deberes reforzados de garantia y
satisfaccion efectiva de los derechos reconocidos judicialmente.

En suma, la situacién de las sentencias judiciales ejecutoriadas pendientes de
pago refleja como un problema estructural de cumplimiento se agravé de
manera extraordinaria por la confluencia simulténea de choques fiscales,
generando una afectacion directa y desproporcionada a las victimas del conflicto
armado y contribuyendo de forma decisiva a la configuraciéon de una crisis que
exige el uso de herramientas excepcionales para garantizar la efectividad de los
derechos reconocidos judicialmente.

6. Obligaci atr das de origen legal y contractual pendientes de
pago

6.1. Subsidios de servicios publicos eléctricos y combustibles

La falta de pago oportuno de los subsidios por parte del Estado no solo genera
tensiones financieras individuales, sino que, dada la interdependencia operativa,
comercial y financiera del mercado eléctrico, implica de manera necesaria un
riesgo sistémico de afectacién a la continuidad, confiabilidad y seguridad del
servicio publico de energia eléctrica. Esto deriva de que, para la vigencia 2025,
quedaron pendientes por pagar $5,1 billones por concepto de subsidios, de los
cuales $4.18 billones corresponden a subsidios de energia eléctrica y $935 mil
millones a subsidios de gas. Sin el pago oportuno de estos subsidios, existe
riesgo real de que ambos sectores colapsen, con las graves consecuencias que
ello implicaria para la economia nacional y para la garantia de los derechos
fundamentales.

Se destaca que el Gobierno nacional presenté el proyecto de ley de presupuesto
ante el Congreso de la Republica y expuso la imperiosa necesidad de que se
autorizaran recursos adicionales para atender los gastos proyectados para la
vigencia 2026, asi como para cubrir aquellos de la vigencia 2025 que por la
naturaleza de su causacién deben ser asumidos por el presupuesto de la
siguiente vigencia fiscal, como es el caso de los subsidios de energia y gas que
se pagan cada trimestre previa verificacion del Ministerio de Minas y Energia, de
conformidad con lo previsto en el articulo 52 de la Ley 2559 de 2025.

Como se ha insistido, en el Proyecto de Ley de Presupuesto se indic6 que existian
recursos sujetos a la aprobacién de la ley de financiamiento presentada por el
Gobierno Nacional mediante el proyecto de Ley 283 de 2025 Camara y 262 de
2025 Senado. Ante la negativa del Congreso de la Republica de aprobar el
proyecto de Ley de financiamiento, el Gobierno nacional declar6 el estado de
emergencia econémica y social como un mecanismo con el fin de, entre otras
cosas, recaudar los recursos necesarios para atender las obligaciones causadas
durante la vigencia de 2025 y mitigar escenarios de riesgo sistémico por el
deterioro financiero que comprometen de manera intensa la prestacién del
servicio de energia en el pais y el sector de combustibles.

La falta de pago oportuno de los subsidios por parte del Estado no solo genera
tensiones financieras individuales, sino que, dada la interdependencia operativa,
comercial y financiera del mercado eléctrico, implica de manera necesaria un
riesgo sistémico de afectacién a la continuidad, confiabilidad y seguridad del
servicio publico de energia eléctrica. En consecuencia, estos recursos son
indispensables para precaver la agudizacion del problema estructural que
afronta la crisis energética en Colombia.

e Cir i sobr sobre los subsidios de energia
eléctrica y estabilidad financiera del mercado eléctrico que
agravan la crisis

Recordemos que, de conformidad con lo establecido en el articulo 2.2.3.2.6.1.4.
del Decreto 1073 de 2015, el procedimiento interno para el reembolso o pago
de subsidios se resume asi:

i. La ESP debe remitir la informacién pertinente para realizar el proceso de
conciliacién.

ii.  Asuturno, el Ministerio de Minas y Energia deberd verificar la informacion
y dar la validacién correspondiente, o, en su defecto, formular las
objeciones que estime pertinentes.

iii.  En caso de que la ESP no realicé pronunciamiento frente a las objeciones,
se tomard el valor establecido por el ministerio.

Posteriormente, la Direccion de Energia Eléctrica del Ministerio de Minas y
Energia solicita la orden de giro al ordenador del gasto (secretario general del
Ministerio de Minas y Energia) y este, a través de una resolucion, ordena el giro.
Para expedir dicha resolucion debe existir el certificado de disponibilidad
presupuestal, el cual es el soporte de esta, una vez se expide la resolucion, se
emiten los registros presupuestales.

El Ministerio de Minas y Energia solicita al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico la disponibilidad de caja, el PAC (Programa Anual Mensualizado de Caja)
y una vez esa cartera autoriza los recursos, el Ministerio de Minas y Energia
procede hacer los pagos.

En efecto, modelaciones financieras del mercado eléctrico evidencian que, bajo
escenarios de acumulacion de subsidios impagos en los afios 2025 y 2026, entre
el 39% y el 41% de la demanda nacional podria quedar asociada a agentes con
afectacion financiera significativa, configurando un riesgo de alto impacto para
el Mercado de Energia Mayorista.

Adicionalmente, como se evidencia en el siguiente grafico, el aumento entre el
recaudo destinado para los subsidios y el coste total del mismo ha generado que
esta diferencia histéricamente deba ser asumida con recursos de la Nacién. Sin
embargo, en la actualidad, ese diferencial ha aumentado de manera sostenida

Histérico Global FSSRI (2021 - 2026)
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lo que ha requerido mayor gasto publico para el pago de subsidios y, por tanto,
el pago de los subsidios resulta indispensable para el funcionamiento de estos
servicios publicos.

En consecuencia, el incumplimiento en los pagos de los subsidios de energia
agrava de manera notoria la afectacién 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 la red,
comprometiendo de manera intensa la seguridad y la confiabilidad del Sistema
Interconectado Nacional.

Aunado a lo anterior, se suman estas circunstancias sobrevinientes que agravan
la crisis del sector de energia y de combustibles:

i.  El aumento de la cartera en el Mercado de Energia Mayorista (MEM), que
ya supera niveles histéricamente elevados, limita la liquidez de
generadores y transportadores.

ii. Los incumplimientos recurrentes en pagos activan mecanismos de
limitacién de suministro, afectando la continuidad del servicio.

iii. La posible afectaciéon de agentes térmicos compromete la seguridad
energética en escenarios de hidrologia critica.

iv.  Que de acuerdo con el IDEAM?#, para el trimestre consolidado de enero a
marzo de 2026, se prevé un comportamiento variable de la precipitacién,
con condiciones cercanas a los promedios climatolégicos en amplias zonas
del pais. Se estiman incrementos en la regién Andina y sectores de la
region Pacifica, mientras que se proyectan déficits en dreas de la regién
Caribe y la Orinoquia. En el archipiélago de San Andrés y Providencia y la
Amazonia se presentarian variaciones leves, cercanas a los promedios
climatolégicos de referencia. A maés largo plazo, para el trimestre de abril
a junio de 2026, se prevé que la precipitacion se mantenga en general
cercana a los promedios climatolégicos, con mayor probabilidad de
incrementos en la regién Andina y sectores de la Orinoquia, mientras que
se podria presentar déficits en dreas del Caribe, Pacifico sur y la Amazonia.
En conjunto, las variaciones esperadas serian moderadas.

Este conjunto de factores configura la grave crisis presupuestal que amenaza de
manera grave con la materializacién de riesgo sistémico en el sistema eléctrico
nacional.

e Cir i sobrevini sobre los subsidios de gas y
combustibles que agravan la crisis

La tasa de crecimiento de los usuarios se calculd con base en su comportamiento
histérico durante los Gltimos cinco afios y se fundamenta en las Estadisticas de
Gas Combustible del MME?. Por otro lado, la demanda de gas por red en los
sectores comercial e industrial presenta un comportamiento eldstico. Esto
significa que, ante un incremento en la tarifa del gas natural, los usuarios tienden
a sustituir este energético por otras fuentes alternativas como gasoil, crudos
livianos, carbén o GLP, entre otras.

24 Cfr. IDEAM. Boletin de protecci6n climatica y recomendacién sectorial para planear y decidir. N°371 de enero
de 2026, p. 2. Disponible en: https://bart.ideam.gov.co/wrfideam/new modelo/CPT/informe/Informe.pdf

25 Cfr. Estadisticas Gas Combustible: Cobertura Nacional Gas Combustible por Red
htt, ww.minenergia.qov.co/es/m |, ocarburos/funcionamiento-del-sector/estadisticas-gas-
combustible/
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Esta sensibilidad al precio tiene implicaciones importantes en la planificacién de
la oferta y en la sostenibilidad del sistema, ya que una variacion tarifaria puede
generar cambios significativos en los patrones de consumo.

El consumo de gas por red para usuarios residenciales se ha mantenido
relativamente constante a lo largo de los afios, con base en los registros
histéricos. Aunque el subsidio establecido por ley cubre hasta 20 m3 mensuales
por usuario, para efectos de calculo y proyeccién presupuestal se utiliza un
consumo promedio acorde con el comportamiento histdrico observado en los
estratos 1 y 2 lo cual permite una estimacién mas ajustada a la realidad del
consumo.

El presupuesto factico nimero 6 del Decreto 1390 de 2025 sefial6 que quedaron
pendientes de pago $935 mil millones por concepto de subsidios de gas?¢. Como
se apreciard en los siguientes cuadros, tres trimestres ya fueron validados. Sin
embargo, para dar cierre a la vigencia de 2025, en términos de subsidios, son
necesarios recursos por $1.111.391.690.221,00 discriminados asi:

Subsidios de Redes de Gas natural y Gas Licuado de Petréleo (GLP)

Periodo Valor Observaciones
1 Trim $ 43.863.723.106,00 Subsidios validados
2 Trim $ 349.847.200.792,00 Subsidios validados
3 Trim $ 323.082.499.552,00 Subsidios validados
4 Trim $ 339.160.602.171,00 Subsidios por validar Valor aprox.
Valor $ 1.055.954.025.621,00

Nota: El cuarto trimestre aiin no esta validado en firme ya que las empresas tienen hasta el 31 de enero para
reportar la Informacién.

El Ministerio de Minas y Energia mediante la Resoluciéon 4 0720 del 27 de junio
de 2016, modificada por las resoluciones 4 0079 del 31 de enero de 2017 y 4
0873 de 2019, determiné los parametros y lineamientos para la entrega de
subsidios a usuarios de comunidades indigenas y a usuarios de estratos 1y 2
por el consumo de GLP distribuido mediante cilindros en los departamentos de
Amazonas, Caquetd, Narifio, Putumayo y San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, a las comunidades indigenas y a los usuarios de estratos 1 y 2 de las
zonas rurales de los municipios del departamento del Cauca que hacen parte de
las Areas Protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales con
jurisdiccién en el Macizo Colombiano.

De conformidad con el articulo 8 de la Resolucion 40720 de 2016 y el
“Procedimiento para la Validacién, Reconocimiento y Pago de Subsidios a
Usuarios de Estratos 1 y 2 por el Consumo de Gas Distribuido en Cilindros”, la
Direccién de Hidrocarburos evalla el reconocimiento y pago de los subsidios
correspondientes para cada mes del afio 2025, entregados por las empresas
prestadoras del servicio. Teniendo en cuenta esto y realizando las validaciones

26 |os subsidios de gas son de dos clases: i) Subsidios por Redes de Gas natural y Gas Licuado de Petréleo
(GLP) y ii) Subsidios de cilindros por medio del programa de sustitucién de lefia y consumo de cilindros)

en la informacion de la empresa, reporte en el SUI y el aplicativo del ministerio,
se relacionan los pagos pendientes por concepto de subsidios en los dos
programas vigentes.

Subsidios de cilindros por medio del programa de sustitucién de lefia y
consumo de cilindros

Suma de
Afio Mes | Suma de total subsidio hogares Obser

Subsidios

2025 7 $ 9.336.210.500,00 243494 SUBSIDIOS GLP Validados

Subsidios

2025 8 $ 9.248.446.500,00 242028 SUBSIDIOS GLP Validados

Subsidios

2025 9 $ 8.976.769.400,00 235908 SUBSIDIOS GLP Validados

Subsidios sin
validar Valor
SUBSIDIOS GLP Aprox.

2025 10 $9.141.717.700,00 236236

Subsidios sin
validar Valor
SUBSIDIOS GLP Aprox.

2025 11 $ 8.730.881.400,00 225580

Subsidios sin
validar Valor
SUBSIDIOS GLP Aprox.

2025 12 $ 9.203.380.200,00 240301

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 12 $ 144.885.900,00 4306

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 10 $ 135.656.500,00 4039

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 7 $ 134.551.800,00 4011

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 8 $ 134.481.200,00 4029

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 9 $ 127.948.500,00 3842

Subsidios sin
validar Valor
SUSTITUCION DE CPC Aprox.

2025 11 $ 122.735.000,00 3645

Valor
Total | $55.437.664.600,00

Como se observa, el pago de subsidios es cubierto durante la vigencia fiscal
siguiente, conforme a la autorizacién contenida en el articulo 52 de la Ley 2559
de 2025, que habilita la ejecucién de pagos de vigencias anteriores. No obstante,
la no aprobacion de Leyes de Financiamiento, como tampoco de un mecanismo
de responsabilidad fiscal para vigencia de 2025, ha hecho que el rezago del pago

de subsidios se incremente exponencialmente y afecte de manera intensa el
sector de gas y combustibles. De no tomarse medidas urgentes, el Sistema
Interconectado Nacional estaria al borde de la materializacion del riesgo
sistémico.

6.2. Ind izaci dministrativas a victimas de deslazamiento
forzado

En el presupuesto factico 6 del Decreto se aludié a la obligacion estatal de
garantizar la disponibilidad de recursos suficientes para la reparacion integral
de las victimas, en coordinacién con la planeacion fiscal y presupuestal. En
concreto, al hecho de que se requiere de inmediato una asignacién de $1,6
billones destinados al pago de indemnizaciones administrativas a familias
victimas de desplazamiento forzado, del Fondo para la Reparacion de las
Victimas y para gastos de inversidn de otras entidades.

Frente a la asignacion de presupuesto a la Unidad para las Victimas, se tiene
que la indemnizacién administrativa representa una de las medidas de
reparacion mas esperada y solicitada por las victimas del conflicto armado
interno, pues constituye la posibilidad de recibir un recurso financiero que
aporta a la reconstruccion de su proyecto de vida. Este valor se tasa en salarios
minimos legales mensuales vigentes al momento del pago, y la tasacion de la
indemnizacién administrativa esta establecida en la ley, segin el hecho
victimizante que haya padecido el solicitante.

Ahora bien, por el alto y creciente nimero de victimas del conflicto armado, la
medida de indemnizacién administrativa tiene un elevado costo y se enfrenta a
las restricciones fiscales del Gobierno nacional. En efecto, en el Gltimo costeo
general de la medida de indemnizacién administrativa elaborado por la Unidad
para las Victimas con corte al 31 de diciembre de 2025, se identificé a
10.202.014 victimas registradas en el Registro Unico de Victimas (RUV), de las
que 7.883.742 son sujetos beneficiarios de las medidas de atencién y reparacién
establecidas en la ley.

Siendo asi, y considerando que una persona pudo haber sido victima de mas de
un hecho victimizante, y por tanto puede tener derecho a mas de una
indemnizacién, el nimero de eventos de victimizacion susceptibles de ser
indemnizados asciende a 8.775.748, cuyo valor corresponde a 57.478.417
salarios minimos legales mensuales.

Es decir, la indemnizacion de todos los eventos de indemnizacion tasados por el
valor del salario minimo legal mensual vigente en 2025 requeria una inversién
superior a 81 billones de pesos ($ 81.820.526.599.500). Al actualizar este valor
con el aumento del salario minimo vital de 2026, se tiene que el costo de
indemnizar a todas las victimas del conflicto seria de 100,6 billones de pesos ($
100.639.247.717.385).

Pese al elevado costo de la indemnizacién administrativa sefialado, el Gobierno
nacional asumi6 el compromiso de avanzar de forma decidida en la entrega de
esta medida y contribuir a la superacion del retraso histérico que la politica de
reparacion tenia en este rubro.

Por ello, en el PGN de las vigencias 2023, 2024 y 2025 se han hecho
destinaciones sustancialmente superiores al promedio histérico desde la creacién
de la Unidad para las Victimas, lo cual ha permitido, a su vez, ordenar la
indemnizacién de mas de 600.000 personas. Sin embargo, el déficit fiscal y la

agravacion sobreviniente de esta situacion ha impedido el cumplimiento de la
obligacion legal de indemnizar a las personas.

De tal manera, con corte al 19 de enero de 2026, un total de $
1.490.553.283.011, con los que se pagarian 151.392 indemnizaciones
administrativas, aunque fueron obligados presupuestalmente por parte del
Ministerio de Hacienda, no han sido desembolsados a la UARIV, lo que llevé a
que estos recursos se encuentren en reserva presupuestal. La siguiente tabla
presenta el detalle de los recursos que no han sido desembolsados.

RUBRO INDEMNIZACIONES VALOR

FUNCIONAMIENTO 50.425 $ 595.368.474.080,56

INVERSION 100.967 $ 895.184.808.930,76

TOTALES 151.392 $ 1.490.553.283.011,32

Fuente Subdireccion de Reparacion Individual, UARIV. 2026

En conclusién, sumado a lo que se explicé en el numeral 5 supra?’, se tiene que
para llevar a cabo el pago de las indemnizaciones administrativas y judiciales
que ya se encuentran obligadas y que estdn en reserva presupuestal, se
requieren recursos del Presupuesto General de la Nacién por un valor total de
$1.641.331.869.929,32, respecto de 155.286 indemnizaciones, tal y como se
detalla a continuacion:

RUBRO INDEMNIZACIONES VALOR
FUNCIONAMIENTO 54319 $ 746.147.060.998,56
INVERSION 100967 $ 895.184.808.930,76
TOTALES 155.286 $1.641.331.869.929,32

La consecuencia directa de esta situacién es el no pago de la medida de
reparacién a las victimas?®, considerando que, como se menciond, estas
indemnizaciones ya fueron ordenadas mediante acto administrativo de
reconocimiento, y los recursos obligados presupuestalmente por la Unidad.

6.3. Sintesis de la dizacién de la si i6 iada al plimi
de obligaciones de origen legal y contractual

« Subsidio de servicios publicos eléctricos y combustibles

El esquema de subsidios a los servicios publicos de energia eléctrica y gas
constituye un componente estructural del modelo constitucional y legal de
prestacién de servicios publicos en Colombia, orientado a materializar los
principios de solidaridad, redistribucién del ingreso y equidad tarifaria. Desde la
expedicion de las Leyes 142 y 143 de 1994, el Estado asumié de manera
permanente la obligacién de cubrir el faltante entre los aportes de los usuarios

27 Frente al pago de las indemnizaciones judiciales se explicé que, en cumplimiento de la funcién misional
asignada al Fondo para la Reparacién de las Victimas, se proyectaron 30 resoluciones que ordenan el pago
parcial de dichas izaci con el de recursos del PGN 2025. Estos recursos fueron

y se como reserva pr dado que el Ministerio de Hacienda no
realiz6 el giro de 3.894 indemnizaciones Judiciales, las cuales corresponden a un valor de $150.778.586.918.
28 por demads, se destaca que los destinatarios de estos recursos son personas en circunstancias de extrema
vulnerabilidad, en atencién a los criterios de priorizacién en la entrega de la medida, es decir, personas de
edad avanzada, con enfermedades ruinosas y catastréficas, o en condicién de discapacidad, lo que aumenta
el riesgo de una i6n de derechos ir I
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de mayores ingresos y el costo real del servicio para los usuarios de los estratos
1, 2y 3, quienes concentran la poblacién mas vulnerable del pais. En condiciones
ordinarias, esta obligacion ha sido atendida mediante apropiaciones
presupuestales anuales y mecanismos de compensacion financiera.

Como se evidencid, el aumento entre el recaudo destinado para los subsidios y
el coste total del mismo ha generado una diferencia asumida por la Nacién. En
este momento, el diferencial requiere recursos de manera inmediata para el pago
de subsidios que garanticen la prestacién de los servicios publicos.

De esta manera, la situacion de los subsidios se agravé de forma significativa
como consecuencia de la acumulacién de obligaciones legales pendientes de
pago. Para la vigencia 2025, quedaron atrasados $5,1 billones por concepto de
subsidios, de los cuales $4,18 billones corresponden a energia eléctrica y $935
mil millones a gas combustible. Esta acumulacién no solo incremento la presion
fiscal inmediata, sino que afecté directamente la sostenibilidad financiera de las
empresas comercializadoras, para las cuales los subsidios pueden representar
hasta el 40% de sus ingresos en zonas interconectadas y el 100% en zonas no
interconectadas.

La gravedad de esta situacién se manifiesta de manera particular en la regién
Caribe, donde la empresa Air-e, responsable de la prestacion del servicio de
energia en Atldntico, Magdalena y La Guajira, enfrenta una asfixia financiera y
operativa que ha puesto en riesgo la continuidad del suministro eléctrico para
1,38 millones de usuarios que representan a mas de cinco millones de
habitantes.

El no pago oportuno de los subsidios puede generar riesgos sistémicos, tales
como la cancelacién masiva de contratos de suministro, el aumento de la
exposicién a compras en bolsa con tarifas mas altas, el deterioro de la red
eléctrica, mayores pérdidas técnicas y no técnicas y una caida en el recaudo,
configurando un escenario de crisis social asociada a la eventual interrupcion de
un servicio puiblico esencial.

Desde la perspectiva de los derechos fundamentales, la no atencién oportuna de
los subsidios afecta de manera desproporcionada a los hogares de menores
ingresos, para quienes el acceso continuo a la energia eléctrica y al gas
combustible no es un lujo, sino una condicién minima para una vida digna. Tal
como lo ha sefialado la Corte Constitucional en la Sentencia T-401 de 2022, la
prestacion de los servicios publicos esenciales es una de las principales
herramientas del Estado para materializar los derechos sociales
fundamentales, por lo que su interrupcién o deterioro compromete
directamente el nlcleo del Estado social de derecho.

En suma, la situacién de los subsidios a los servicios publicos de energia eléctrica
y combustibles evidencia una agravacién rapida, inusitada y sobreviniente de un
problema estructural, no por un hecho aislado, sino por la concurrencia
simulténea de los ocho factores invocados en el Decreto 1390 de 2025. Esta
convergencia convirtié una obligacién legal recurrente en una amenaza critica
para la continuidad de un servicio plblico esencial, con impacto directo sobre
millones de personas en situacion de vulnerabilidad, lo que justifica su
tratamiento mediante herramientas extraordinarias en el marco del Estado de
Emergencia Econémica y Social.

« Indemnizaciones a victimas

La situacién asociada a las indemnizaciones administrativas a victimas de
desplazamiento forzado constituye un problema estructural de larga data,
derivado del caracter masivo y prolongado del conflicto armado interno y del
compromiso constitucional del Estado de garantizar la reparacion integral de las
victimas.

No obstante, esta situacion se ha agravado de manera sobreviniente y
extraordinaria como resultado de la confluencia simulténea de restricciones
fiscales severas con la exigibilidad inmediata de obligaciones previamente
reconocidas.

En efecto, la indemnizacion administrativa es una de las medidas de reparacién
mas esperadas por las victimas, pues representa una herramienta concreta para
la reconstruccién de sus proyectos de vida.

Con corte al 31 de diciembre de 2025, el Registro Unico de Victimas identifica
mas de 10,2 millones de victimas, con 8,7 millones de eventos indemnizables,
cuyo costo actualizado para 2026 supera los $100,6 billones, cifra que desborda
estructuralmente la capacidad fiscal ordinaria del Estado.

Aunque el Gobierno Nacional realizd un esfuerzo excepcional en las vigencias
2023, 2024 y 2025, con asignaciones superiores al promedio histérico que
permitieron ordenar la indemnizacion de mdas de 600.000 personas, la
agravacion del contexto fiscal, producto de la concurrencia de los demds hechos
invocados en la declaratoria de emergencia, ha impedido materializar pagos ya
reconocidos.

Asi, con corte al 19 de enero de 2026, $1,49 billones correspondientes a 151.392
indemnizaciones, pese a haber sido obligados presupuestalmente por el
Ministerio de Hacienda, no han sido desembolsados a la UARIV y permanecen
en reserva presupuestal, generando una situacion de revictimizacion
institucional, en la que personas que ya obtuvieron el reconocimiento
administrativo de su derecho ven frustrada su reparacion efectiva.

Esta imposibilidad de pago no responde a inaccion estatal, sino a la confluencia
critica entre el aumento exponencial de obligaciones legales, la insuficiencia de
caja, el agotamiento de los mecanismos ordinarios de ajuste y la simultaneidad
con otras presiones fiscales extraordinarias, lo que transforma un rezago
estructural en una crisis inmediata que exige respuestas excepcionales para
evitar la profundizacién del dafio a una poblacion especialmente vulnerable.
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7. Recursos de

La sostenibilidad de las finanzas publicas de Colombia atraviesa un momento
critico, marcado por presiones fiscales estructurales que ponen en riesgo la
estabilidad macroeconémica. Entre 2020 y 2024, el gasto fiscal del Gobierno
Nacional Central (GNC) fue, en promedio, 22,7% del PIB, ubicandose 3,8pp por
encima del promedio observado entre 2014 y 2019. Este incremento obedece
principalmente al comportamiento inercial de componentes inflexibles?®

29 No es posible el recorte inmediato de gasto por parte del Gobierno, dado que més del 93% del Presupuesto
General de la Nacién corresponde a erogaciones obligatorias e inflexibles y de otras obligaciones que
actualmente son exigibles, como el gasto publico social (art. 350 CP), el Sistema General de Participaciones
(art. 357 CP), las sentencias ejecutoriadas, los subsidios causados y no pagados (art. 365 CP), el incremento
de la Unidad Por Capitacién (UPC) de salud ordenada por la Corte Constitucional, los desastres naturales, el
crecimiento del riesgo en seguridad por orden publico y la proteccién de candidatos para las préximas

definidos via legal o constitucional, como el Sistema General de Participaciones
(SGP), las transferencias de seguridad social y el servicio de la deuda, lo cual
restringe la capacidad del Estado para reasignar recursos y atender nuevas
prioridades.

Descomposicién del gasto total del GNC (% del PIB)
Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

La dinamica reciente del gasto primario confirma que el crecimiento del gasto
obedece principalmente a rubros inflexibles y no a decisiones discrecionales. El
comportamiento observado del gasto primario en el periodo post pandemia
confirma esta tendencia: las principales presiones provienen de obligaciones
pensionales, el aseguramiento en salud, el SGP y el funcionamiento de sectores
esenciales como la fuerza publica, la rama judicial y los entes de control. En
contraste, como se hace evidente en el siguiente grafico, el gasto discrecional
entre 2023 y 2024 representd el 2,8% del PIB, por debajo del promedio de 3,1%
del PIB observado entre 2014 y 2022. Esto confirma que el incremento del gasto
se debe a la inercia de los componentes inflexibles y no a decisiones
discrecionales, lo que restringe el margen de accién de politica publica y la
orientacion de recursos a otros fines prioritarios para el Gobierno nacional.

Descomposicién del gasto primario discrecional del GNC (% del PIB)
Fuente: Célculos DGPM-MHCP.

En este sentido, el Gobierno nacional también ha implementado medidas para
reducir presiones sobre el gasto fiscal, como es el caso del Fondo de
Estabilizacion de Precios de los Combustibles (FEPC). Gracias a la reduccion del
diferencial de compensacion que el Gobierno reconoce a los refinadores e
importadores de combustibles liquidos, en los Ultimos dos afios se ha
evidenciado una mejora en el balance del FEPC que ha permitido una reduccién
del gasto fiscal de 1,3pp del PIB en 2025, cuando se compara con 2023. Sin
embargo, esta medida, aunque significativa, no resulta suficiente para conjurar
la crisis que motivé la declaratoria de Emergencia e impedir la extension de sus
efectos.

Ademas, el incremento estructural del gasto publico no ha sido acompafiado por
una expansioén equivalente en los ingresos fiscales. En Colombia, una reforma
tributaria tipica se estima que incrementa el recaudo en aproximadamente 0,7pp
del PIB. Desde 2019 se han aprobado tres reformas tributarias que, en conjunto,
debieron generar un aumento superior a 2pp del PIB. Sin embargo, entre 2018
y 2024 el recaudo tributario solo pasé de 13,7% a 14,4% del PIB, es decir, un
incremento de apenas 0,8pp3°. Esto representa menos de una tercera parte del
efecto esperado segun las proyecciones ex ante. Esta brecha afecta

elecciones. // El margen de maniobra presupuestal discrecional es practicamente inexistente y no se pueden

afectar derechos o incumplir Lo anterior, como quiera que en
Colombia existen varios legales y constitt que obligan al Gobierno a asignar gasto pblico
en ciertos sectores o fines i Aestosele ina i ibili del gasto publico y, para ahondar en

el tema, se sugiere revisar el numeral 2.3.7 (pég. 56 a 58) de la intervencién del Gobierno nacional radicada
el 21 de enero de 2026 en este expediente.

30 pPero incluso, este aumento no puede atribuirse exclusivamente a las reformas, ya que otros factores, como
la modernizacion de la DIAN, también han contribuido al crecimiento del recaudo.

directamente la sostenibilidad fiscal. En efecto, los PGN se construyen con base
en estimaciones de recaudo que, al no concretarse, generan presiones sobre el
balance fiscal que deben ser compensadas con ajustes de gasto o mayores
niveles de endeudamiento.

En linea con lo anterior, el escenario planteado ha representado un aumento de
las necesidades de financiamiento del pais, lo que ejerce presiones al alza sobre
el nivel de deuda publica. Y es que, de mantenerse el comportamiento inercial
de los ingresos y gastos, caracterizado por una brecha persistente, la deuda
presentaria un comportamiento explosivo.

Asi las cosas, es evidente que la inflexibilidad de las finanzas publicas puede
derivar en ejercicio de insostenibilidad fiscal que incluso superaria los limites
establecidos por la Regla Fiscal. Esta situacion compromete la estabilidad
macroecondmica y la sostenibilidad intertemporal de las finanzas publicas,
donde dadas las dindmicas de la composicién del gasto publico y sus rigideces
estructurales, en ausencia de ajustes estructurales la inversion publica podria
desaparecer.

Dado este panorama, el Gobierno Nacional, ante la ausencia de alternativas
viables de politica fiscal en el corto plazo, adopté medidas relacionadas con la
activacién de la cldusula de escape de la Regla Fiscal y la formulacién de leyes
de financiamiento que atiendan a una respuesta institucional responsable con
las finanzas publicas.

Sin embargo, la no aprobacién de dichas iniciativas ha ampliado las necesidades
de financiamiento del Gobierno Nacional y profundizando las presiones sobre la
deuda publica. Esta situacion ha limitado la capacidad de recomponer el espacio
fiscal, ha incrementado la dependencia del endeudamiento y ha trasladado el
ajuste hacia mayores costos financieros y restricciones de liquidez, elevando los
riesgos macroeconémicos y fiscales en un entorno internacional caracterizado
por condiciones financieras particularmente restrictivas.

Pero ademas, en el marco de la Regla Fiscal la capacidad del Gobierno Nacional
para recurrir al endeudamiento como mecanismo de financiamiento estd
restringida por las disposiciones de la Ley 1473 de 2011 y sus modificaciones
posteriores. Estas obligan a garantizar la sostenibilidad de la deuda ptblica y
observar los limites de déficit y endeudamiento de conformidad con un
mecanismo paramétrico que define un techo a la deuda publica del Gobierno
nacional central en 71% del PIB.

Aquellas restricciones imponen exigencias adicionales sobre el balance primario,
el cual, como se explicd, se ha visto presionado por el crecimiento inercial del
gasto publico y por la no materializacién de los ingresos previstos en las leyes
de financiamiento.

Esto, sin contar con el techo presupuestal que se dispuso para el endeudamiento
publico establecido en el PGN 2026, el cual tuvo en cuenta los $16,3 billones de
los ingresos corrientes de la ley de financiamiento cuyos recursos contempl6 el
presupuesto aprobado.

Ionclsuo, tampoco se puede perder de vista que, si bien las entidades
multilaterales y gobiernos corresponden a una de las fuentes existentes de
financiamiento del Presupuesto General de la Nacién (PGN), cada una de ellas
cuenta con un tope asignado a cada pais, lo cual es denominado como “sobre
pais”. Lo que significa que este potencial flujo de recursos no es ilimitado y
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depende de lo concertado por los diferentes directores de las entidades
multilaterales, asi como de los gobiernos.

Asi las cosas, no solo los dos Ultimos proyectos de ley de financiamiento
presentados al Congreso de la Republica que tenian como objetivo atender
presiones de liquidez derivadas del comportamiento inercial del gasto publico
fueron archivados. Igualmente, en el contexto descrito, el margen de maniobra
para acudir a mayor endeudamiento permanece acotado por el principio de
sostenibilidad fiscal, las metas y desvios planteados por la regla fiscal, y las
condiciones macroeconémicas actuales.

En este sentido, de acuerdo con la senda de déficit y los techos fiscales
aprobados por el Comité Auténomo de la Regla Fiscal (CARF), el Gobierno
nacional ha agotado las alternativas ordinarias de endeudamiento previstas para
las vigencias fiscales 2025 y 2026, dado que una expansion adicional
comprometeria el anclaje macroeconémico y la sostenibilidad fiscal de mediano
plazo, incluso considerando los mérgenes permitidos por la clausula de escape.

Producto de la no aprobacion del Gltimo Proyecto de Ley de Financiamiento, los
efectos de un mayor financiamiento se traducirian en una presion de emision a
los mercados por $16 billones (propuesta inicial), que conllevaria a reconocer un
mayor costo de financiamiento.

En efecto, la percepcién del mercado de un mayor riesgo de financiamiento se
aprecia en el mayor costo que esta asumiendo la Naci6n en las subastas de TES.
En las Ultimas subastas de 2025 y en las subastas realizadas en 2026 se
evidencia un incremento en las tasas de interés de los TES de Corto Plazo.
Incluso, el valor total de las ofertas no alcanzé a satisfacer el monto ofertado,
como se refleja a continuacion:

A. El costo del endeudamiento, principalmente a corto plazo, se ha incrementado
y cada vez se aleja mas de la tasa de politica monetaria. Si se mantiene un uso
intensivo de deuda en el mercado local se puede generar un efecto
desplazamiento de la inversion impactando negativamente la economia.

Tasas Corte TCO vs. Tasa de Intervencion

B. El apetito por la deuda publica, sobre todo en el corto plazo, se ha reducido
y en ocasiones no se ha podido captar el monto de los recursos anunciado en
algunas de las subastas recientes.

Bid to Cover TCO

Ademas, y sin perjuicio de lo explicado, tampoco se puede omitir el hecho de
que la estructuracién de un tramite de crédito de libre destinacién y rapido
desembolso toma aproximadamente entre 8 y 10 meses desde su planeacién y
negociacion, la cual, entre otros aspectos, incluye la negociacién de clausulas
sobre la situacion fiscal de la nacién en caso de que las multilaterales las decidan
incluir sobre la situaciéon fiscal de la nacién, para finalmente llegar a su
desembolso. Esto, sin desestimar los tramites anteriores que deben surtirse

(CONPES, conceptos de la Comisién Interparlamentaria de Crédito Publico, asi
como el andlisis de riesgos y verificacion de cupo suficiente)

Igualmente, para este tipo de crédito los recursos estdn atados a una
estructuracion de una matriz de acciones de politica, cuyo cumplimiento se
vuelve el prerrequisito para que se genere el desembolso correspondiente. Por
lo anterior, la obtencién de financiacién a través de banca multilateral o de
gobiernos para créditos de libre destinacion y rdpido desembolso, si bien sirve
para financiar las apropiaciones presupuestales del Gobierno nacional, debe
surtir un trdmite que, para atender una emergencia econdémica, no resulta
eficiente desde el punto de vista de la oportunidad en la obtencién de los
recursos.

En el caso de los recursos de destinacion especifica por parte de la banca
multilateral y gobiernos, se aclara que estos tienen un uso predeterminado para
proyectos estructurados y, por tanto, los recursos estdn sujetos a usos
previamente definidos contractualmente. En consecuencia, no son de uso
flexible, dependen del techo presupuestal de la respectiva entidad, y se deben
utilizar Gnica y exclusivamente para el respectivo proyecto, evitando asi la
atencién de una emergencia econémica.

Por ultimo, a propésito de este tema, cabe resaltar que en el tramite de revision
de la constitucionalidad del Decreto 1390 de 2025, el magistrado ponente solicité
explicar “por qué seguidamente a la expedicién del decreto declaratorio del
estado de emergencia, el Gobierno acudi6é a la venta de bonos TES por $23
billones de pesos”.

Para disipar dicha inquietud se aclara, primeramente, que la operacién fue
llevada a cabo antes de la expedicion del Decreto 1390 de 2025, y que, en todo
caso, correspondié a una operacién de compra-venta del portafolio de TES de la
Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Nacional de esta cartera con un
inversionista de portafolio, la cual no incremento el endeudamiento neto de la
Nacién y tampoco afecta las métricas de balance fiscal, en razén a que dicha
venta corresponde a un cambio de activos de portafolio. Dicha operacion
permitié generar la liquidez necesaria para atender el Programa Anual de Caja
(PAC) de $354.7 billones.

Adicionalmente, esta operacion permitié generar liquidez para atender los pagos
de los primeros dias del mes de enero de 2026. De no haberse realizado esta
operacion, el PAC no se habria podido ejecutar en los niveles previstos,
generando consecuencias en cuentas por pagar no atendidas, mayor rezago
presupuestal y, en el peor de los casos, la generacién de vigencias expiradas por
rezagos constituidos del afio 2024, como se muestra a continuacion:
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PAC DICIEMBRE 2025

OBJETO DE GASTO VIGENCIA REZAGO TOTAL
(GASTOS DE PERSONAL 7.864.342.520.354,32 126.336.468,83 7.864.468.856.823,15
(GASTOS GENERALES 1.130.419.362.266,24 48.488.013.296,27 1.178.907.375.562,51
TRANSFERENCIAS 17.694.415.735.387,20  2.922.062.489.878,66 20.616.478.225.265,90
CAPITAL 61.198.367.730,00 = 61.198.367.730,00
FUENTE ESPECIFICA 123.404.046.355,29 22.291.868.189,82 145.695.914.545,11
INVERSION 3.209.152.480.251,63  2.336.558.705.598,11 5.545.711.185.849,74
[TOTAL 30.082.932.512.344,70 _ 5.329.527.413.431,69 35.412.459.925.776,40

PAC ENERO 2026

OBJETO DE GASTO REZAGO TOTAL
(GASTOS DE PERSONAL 4.029.870.967.682,18 430.949.939.852,00 4.460.820.907.534,18
(GASTOS GENERALES 409.575.713.253,80 1.501.738.426.775,99 1.911.314.140.029,79
TRANSFERENCIAS 11.802.052.807.109,60  4.586.671.807.496,51 16.388.724.614.606,10
(CAPITAL - 118.001.360.386,00 118.001.360.386,00
FUENTE ESPECIFICA 34.964.741.880,86 30.000.000.000,00 64.964.741.880,86
INVERSION 964.758.431.305,08  2.319.651.824.464,21 3.284.410.255.769,29
[TOTAL 17.241.222.661.231,50  8.987.013.358.974,71  26.228.236.020.206,20

Por otro lado, el magistrado también pregunté por qué el Gobierno asumi6
recientemente una deuda por $152 billones, pese a que invocd limitaciones en
materia de endeudamiento y que no disponia de mecanismos ordinarios para su
solucién. Sin embargo, se advierte que la expedicion del Decreto 1478 de 2025,
donde se establece el techo de la deuda a ser contraida en el mercado local a
través de TES de Largo y de Corto Plazo en 2026, corresponde a la
reglamentacién de lo aprobado en la ley del PGN 20263, Alli se establece el
monto maximo para financiar las apropiaciones presupuestales de 2026, proceso
que se realiza consuetudinariamente de manera anual.

i iz 4 i

7.1. Si is de la de la situacién al ag o
de las alternativas de endeudamiento y a las restricciones derivadas de
lIa Regla Fiscal

La existencia de limites al endeudamiento publico constituye un elemento
estructural del ordenamiento fiscal colombiano, orientado a garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas y la estabilidad macroeconémica del pais.

Desde la adopcién de la Regla Fiscal mediante la Ley 1473 de 2011, el Estado
ha asumido compromisos claros en torno al control del nivel de deuda, al
cumplimiento del balance primario y al respeto de techos y anclas que permiten
preservar la confianza de los mercados y el acceso al financiamiento. En
condiciones ordinarias, estas restricciones forman parte del marco regular de la
politica fiscal y son gestionadas mediante decisiones de endeudamiento, ajustes
presupuestales y programacion financiera de mediano plazo.

En este caso, la situacién de endeudamiento se agravé de manera significativa
por la concurrencia simultanea de multiples presiones fiscales extraordinarias,
entre ellas el aumento de obligaciones legales y judiciales de cumplimiento
inmediato, la intensificacién del gasto en seguridad, los costos derivados de
desastres naturales, el desfinanciamiento de subsidios esenciales y la no
aprobacion de las leyes de financiamiento para las vigencias 2025 y 2026. Esta
acumulacién de factores redujo de forma drastica la capacidad del Estado para
absorber déficits adicionales mediante endeudamiento ordinario, llevando el

31 Ley 2559 de 2025, “[p]or la cual se decreta el de Rentas y
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2026".

de Capital y Ley de
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nivel de deuda publica a un punto cercano a sus limites de sostenibilidad,
conforme a los pardmetros de la Regla Fiscal.

Conviene anotar que el Gobierno Nacional ya hizo uso de los mecanismos
ordinarios disponibles, incluyendo la activacién de la Clausula de Escape de la
Regla Fiscal (Ley 1473 de 2011), con el fin de habilitar recursos adicionales de
crédito y ampliar transitoriamente el margen de endeudamiento. Sin embargo,
esta medida resultd insuficiente para absorber la magnitud y simultaneidad de
las presiones fiscales descritas. La necesidad de cumplir con los limites legales,
sumada a la existencia de un techo presupuestal al endeudamiento publico fijado
en la ley anual de presupuesto para la vigencia 2026, evidencia que las vias
ordinarias de financiamiento mediante endeudamiento se encuentran
restringidas.

A esta restriccion interna se suman factores externos que intensifican la
gravedad de la situacion, en particular la exigencia de clausulas contractuales
adicionales y mas restrictivas en las operaciones de endeudamiento, derivadas
de medidas unilaterales adoptadas por la banca internacional. Estas condiciones
restringen el financiamiento de los hechos generadores de la Emergencia.

Asi, de acuerdo con el precedente constitucional invocado en este informe, la
confluencia de restricciones legales, fiscales y financieras, en un contexto de
choques simultdneos, transformé una limitacién estructural en una crisis
extraordinaria que no podia ser razonablemente prevista ni solucionada
mediante los instrumentos ordinarios de la politica fiscal, justificando su
tratamiento en el marco del Estado de Emergencia Econémica y Social.

8. Restricciones en la caja de la Tesoreria General de la Nacién

La caja administrada por la Tesoreria General de la Nacién (TGN) se encuentra
en una situacién critica, caracterizada por restricciones severas de liquidez que
limitan de manera efectiva la capacidad del Gobierno para atender
oportunamente obligaciones esenciales.

Esta situacién proviene, de una parte, de coyunturas sobrevinientes (auto UPC,
seguridad, desastres climaticos) y de descalces estructurales que se evidencia
en los rezagos presupuestales recurrentes de 24 billones de 2023 hacia 2024,
de 51 billones en 2024 hacia 2025 y un aproximado de 44 billones de 2025 a
2026. Esto indica que los recursos corrientes y de deuda son insuficientes para
atender obligaciones relacionadas con garantias de derechos fundamentales de
poblacién vulnerable, que hoy son inaplazables.

Estos rezagos presupuestales significan que las obligaciones exigibles por parte
de terceros contra la Nacién no han sido atendidas al cierre de las respectivas
vigencias fiscales por falta de recursos en la Tesoreria General de la Nacién. Alli
se encuentran obligaciones de origen legal (como subsidios al sector eléctrico),
de origen judicial (como las sentencia en firme que no han sido pagadas o el
auto de la Corte Constitucional que ordena la equiparacién de la UPC de los
regimenes subsidiado y contributivo).

Por otra parte, la no aprobacion del dltimo Proyecto de Ley de Financiamiento
compromete la sostenibilidad fiscal, aumenta el déficit fiscal e incrementa las
necesidades de endeudamiento, que si se realiza a través de deuda interna
puede presionar al alza la tasa de interés real, elevando el costo del capital para

el sector privado y generando un efecto de desplazamiento sobre la inversion
privada (efecto crowding out).

El efecto sobre la inversion privada deteriora la sostenibilidad fiscal si la tasa de
interés real supera de manera persistente la tasa de crecimiento del producto.
Los déficits primarios conducen a un aumento sostenido de la razén deuda/PIB,
elevando las necesidades de financiamiento futuras y reforzando un circulo no
virtuoso entre mayor endeudamiento, mayores costos financieros y menor
crecimiento econémico, incrementando la vulnerabilidad fiscal a corto plazo e
intertemporalmente, reduciendo el margen de maniobra de la politica
econémica.

8.1. Sintesis de la agudizaciéon de la situacién asociada a las
restricciones en la caja de la Tesoreria General de la Nacién

La caja administrada por la Tesoreria General de la Nacién enfrenta una situacion
de restriccién severa de liquidez, por exigibilidades inmediatas de pago sin
recursos disponibles. Esto ha sido reiterativo, como se evidencia en los rezagos
presupuestales que ascienden a $24 billones del afio 2023 al 2024, $51 billones
del 2024 al 2025 y un estimado cercano a $44 billones del 2025 al 2026. La
magnitud del rezago no alcanza a ser atendida con medidas administrativas
ordinarias, ni las operaciones de manejo de deuda, como la reciente venta de
TES, lo que impide cubrir las necesidades de rezago relacionadas con poblacién
vulnerable.

Estos rezagos presupuestales representan obligaciones exigibles a favor de
terceros cuyo pago no ha podido realizarse al cierre de las respectivas vigencias
fiscales por falta de recursos disponibles en la caja de la Nacién que tienen en
comUn su caracter inaplazable y su estrecha vinculaciéon con la garantia de
derechos fundamentales de poblacién en condicién de vulnerabilidad.

Las restricciones de caja se producen en concurrencia simultanea con los otros
hechos que fundamentan la declaratoria de emergencia: la insuficiencia de
ingresos derivada de la no aprobaciéon de las leyes de financiamiento, el
agotamiento de las alternativas de endeudamiento bajo la Regla Fiscal, el
aumento de obligaciones judiciales, el incremento del gasto en seguridad y los
costos derivados de desastres naturales. La situacion actual de caja de evidencia
en siguiente cuadro:

23643 22613 26102 26557 25960 19.231 17.967 2%
28231 23211 24520 20504 11488 10635 10945 1%
32540 24256 18.112 18,898 14633 13.350 9876 —
31.169 25182 19.038 27.084 29953 7129 13.880 55%
37332 41400 27352 25385 40107 16.685 16.192 _57%)
39186 36669 21805 20039 39203 11549 6.391 84
38797 34224 21303 21135 42380 15170 7665 50%)
35627 33820 21913 19727 39.155 15.359 7213 0%
29.182 32656 34.168 27845 44048 26583 17.251 4%
| 28231 30619 34840 28995 34316 18.978 10.121 £4%
23275 21773 31626 26.095 29131 13497 6.955 70%)
| 12230 14304 10741 6.852 6709 3468 2%

Desde la perspectiva de los derechos fundamentales, la restriccion de caja tiene
un impacto directo y desproporcionado sobre los sectores mds vulnerables de la
poblacién, pues impide materializar derechos ya reconocidos y exigibles, como
el acceso efectivo a la salud, la reparacién integral de las victimas, la prestacion
continua de servicios publicos esenciales y la atencién de damnificados por los
destres naturales (Terremoto Paratebueno y ola invernal). Asi, una dificultad
estructural de liquidez se convierte, por efecto de la confluencia de mdltiples
choques fiscales, en una amenaza inmediata al cumplimiento de los fines del
Estado Social de Derecho.

En suma, conforme a los criterios establecidos por la Corte Constitucional, la
situacion de la Tesoreria General de la Naci6n evidencia una agravacion rapida,
inusitada y sobreviniente de un problema estructural, causada no por un hecho
aislado, sino por la acumulacién simultdnea de presiones fiscales
extraordinarias.

Esta convergencia transformé una tensién manejable de liquidez en una crisis
critica que paraliza la capacidad operativa del Estado y que no podia ser
razonablemente prevista ni atendida mediante los instrumentos ordinarios de
gestion financiera, lo que justifica su tratamiento mediante herramientas
extraordinarias en el marco del Estado de Emergencia Econémica y Social.

II. MEDIDAS ADOPTADAS

De acuerdo con lo expuesto, se advierte que el hecho de que el PGN 2026 se
hubiese aprobado con base en estimaciones de recaudo cercenadas producto del
archivo del proyecto de Ley de Financiamiento genera presiones sobre el balance
fiscal que deben ser compensadas con ajustes de gasto o mayores niveles de
endeudamiento. Sin embargo, como se ha explicado, es evidente que la
inflexibilidad de las finanzas pulblicas puede derivar en ejercicio de
insostenibilidad fiscal que incluso superaria el limite de la Regla Fiscal.

En conclusién, las medidas adoptadas para conjurar la crisis econémica y social
se relacionaron con la necesidad de obtencién de ingresos asociada a los hechos
y causas que dieron lugar a la declaratoria de Emergencia, esto es: al
agravamiento de la crisis fiscal y a la puesta en riesgo de la garantia de derechos
fundamentales y la prestacion de servicios publicos esenciales.

Lo anterior, en tanto se indicd, incluso cuantitativamente, el impacto que cada
uno de tales antecedentes tiene respecto del escenario de insuficiencia de
recursos y frente a las necesidades presupuestales inaplazables con que cuenta
el Estado para la vigencia fiscal 2026, asi:

(i) $3,3 billones para el cumplimiento de la orden relacionada con el
equiparamiento de la primea pura de la UPC del Régimen Subsidiado.

(i) $3,7 billones para la garantia de seguridad por alteraciones del orden
publico y la proteccién por agravamiento del riesgo por atentados a
lideres sociales, defensores de derechos humanos y candidatos para
eleccién popular.

(iii) $0,5 billones para atender los desastres naturales aludidos.

(iv) $1,5 billones para atender los rubros de créditos judicialmente
reconocidos que se presupuestaron para la vigencia de 2026.

(v) $5,1 billones por concepto de subsidios de energia eléctrica y gas que
quedaron pendiente por pagar en la vigencia 2025.

(vi) $1,6 billones para el pago de indemnizaciones administrativas a familias
victimas de desplazamiento forzado y para gasto de inversién de otras
entidades.

Por ende, el Decreto 1390 de 2025 precisé que las medidas que serian adoptadas
para conjurar la crisis econémica y social se relacionaran con la necesidad de
obtencién de ingresos, y serdn desarrolladas, entre otras, en impuestos directos
e indirectos para las personas naturales y juridicas con mayor poder contributivo,
asi como a través de tributos que buscan corregir externalidades negativas en
asuntos ambientales y de salud publica.

1. Medidas contenidas en el Decreto Legislativo 1474 de 2025

Frente a la posibilidad prevista en el articulo 215 de la Constitucién Politica y el
articulo 47 de la Ley 137 de 1994 de modificar o imponer tributos para la
atencién del Estado de Emergencia Econémica, las cuales dejaran de regir al
término de la siguiente vigencia fiscal a la declaratoria, el Gobierno nacional
buscé fuentes adicionales de recursos que su disefio permitiera el aumento de
ingresos corrientes en el menor tiempo posible, bajo el cumplimento de
principios constitucionales en materia tributaria como la no retroactividad,
certeza, equidad, eficiencia y progresividad.

En todo caso, cabe aclarar que para enfrentar y superar la perturbacién grave e
inminente del orden econémico en el territorio nacional e impedir la extensién
de sus efectos, se contemplaron impuestos directos e indirectos para personas
naturales y juridicas con mayor poder contributivo, y que buscaran corregir
externalidades negativas en asuntos ambientales y de salud publica.

Asi, salvaguardando los principios de proporcionalidad y razonabilidad, se
reitera, que el Gobierno adopté medidas tributarias focalizadas en sectores con
capacidad de pago, de forma tal que la carga recayera en quienes pudieran
contribuir sin afectar a la poblacién vulnerable ni el consumo bdsico, tal como se
explica a continuacion.

de bebid

1.1. Imp al ei a las
alcohélicas

Aumentar las tarifas de IVA al 19% para licores, vinos, aperitivos y licores
destilados, y aumentar las tarifas del impuesto al consumo de licores, vinos,
aperitivos y similares en el Componente Especifico a $750, y en su Componente
Ad Valorem al 30%; ademds de generar ingresos adicionales para atender la
crisis econémica en el afio 2026, busca ajustar la estructura de precios para que
esta refleje los costos sociales asociados a su consumo.

A nivel global, el tltimo reporte de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) 32
indica que el alcohol es responsable de, aproximadamente, 2,6 millones de
muertes anuales, lo que equivale al 4,7% de la carga mundial de morbilidad y
mortalidad. El consumo de alcohol no solo afecta la salud de la poblacién, sino

32 World Health Organization. (2024). Global status report on alcohol and health and treatment of substance
use di . World Health Organization.
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que también genera impactos negativos en las finanzas publicas, la pobreza, la
violencia, entre otros (Babor et al., 2023)33,

En Colombia, estos costos sociales pueden verse reflejados de manera féctica
en que las muertes atribuibles al alcohol representan el 4,1% de todas las
defunciones, constituyendo uno de los factores de riesgo que puede abordarse
desde la politica publica. En 2019 del total de muertes en Colombia, 9,942 fueron
atribuibles al uso de alcohol, que representa 4,1% de las defunciones totales
(PROESA, 2024)%,

El consumo de alcohol se asocia con un aumento considerable de los costos
hospitalarios, particularmente en casos de accidentes de transito. En ciudades
intermedias, la atencién médica a pacientes con presencia de alcohol en sangre
cuesta, en promedio, 1,66 veces mas que en los pacientes sin alcohol (Gémez
et al.,, 2014)%. Asimismo, cerca del 9% de la poblacién adulta presenta
trastornos por consumo de alcohol, quienes a su vez muestran una alta
comorbilidad con problemas de salud mental, tales como depresién, trastorno
bipolar, ansiedad y abuso de otras sustancias, lo que incrementa la presion sobre
los servicios de salud mental (Rincon-Hoyos et al., 2016)3, El consumo aparente
en Colombia se estima en 4 mil millones de litros en 2022,

En términos técnicos, la evidencia internacional muestra que este tipo de
impuestos son una de las intervenciones mds costo-efectivas disponibles para
los gobiernos. Esto porque generan un impacto positivo en la salud publica junto
a un fortalecimiento del recaudo fiscal. De este modo, gravar productos
asociados con un efecto adverso en la salud de la poblacién incide directamente
en los habitos de consumo, y se convierte en un mecanismo importante para
gestionar riesgos asociados a la salud, abarcando accidentes de transito,
patologias, mortalidad prematura, siniestralidad vial, deterioro de la salud
mental y enfermedades crénicas (Banco Mundial, 2024)3’. En el caso del alcohol,
se estima que incrementos sostenidos en los impuestos de estas bebidas podrian
evitar entre 9 y 22 millones de muertes prematuras, debido a la reduccion en el
consumo y la prevalencia de enfermedades asociadas (The Task Force on Fiscal
Policy for Health, 2019)38.

Por su parte, se evidencia la relevancia de este tema en las prioridades de la
politica tanto nacional como global. Por ejemplo, el Plan Decenal de Salud Publica
2022-2031 prioriza el aumento de la edad de inicio de consumo de alcohol a mas
de 14 afios y la reduccién de la prevalencia-mes del consumo de alcohol en
poblacién entre 12 y 18 afios, que se encontraba en 15,6% en 2019. Aunado a
esto, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 establecié entre sus objetivos, el
mejoramiento de la capacidad estatal para la movilizacién de recursos con el fin

33 Babor TH F., Casswell S, Graham K, Huckle T, Livingston M, Osterberg E, Rehm J, Room R, Rossow I.
(2023). Alcohol. No Ordinary Commodity. Research and public policy. 3 ed. Glasgow: Oxford University
Press.

34 Herrera, JC., Camacho, S. (2024). Estimacién de la carga de enfermedad asociada al uso de alcohol en
Colombia. PROESA. Documentos de trabajo No. 25 Disponible en:
wwwi.icesi.edu.co/proesa/publicaciones/documentos-de-trabajo.php.

35 Gémez-Restrepo, C. Gbmez-Garcia, M. Naranjo, S. Rondén, MA. Acosta-Hernadndez, AL. (2014). Alcohol
consumption as an incremental factor in health care costs for traffic accident victims: evidence in a medium
sized Colombian city. Accid Anal Prev. 2014 Dec; 73:269-73. DOI: 10.1016/j.aap.2014.09.023. Epub 2014
Sep 27. PMID: 25261620.

36 Rincon-Hoyos, HG. Castillo, A. Prada, SI. (2016). Alcohol use disorders and psychiatric diseases in
Colombia. Colomb Med (Cali). 2016 Mar 30;47(1):31-7. PMID: 27226552 PMCID: PMC4867514

37 Banco Mundial. (2024). Impuestos sanitarios en Colombia: de
‘mejora en gobernanza. Reporte técnico # 200133. Washington, D.C.: Global Tax Pragram, World Bank
Group.

38 The Task Force on Fiscal Policy for Health. (2019, April). Health taxes to save lives: Employing effective
excise taxes on tobacco, alcohol, and sugary beverages.

de financiar el sistema de salud, haciendo menci6n particular a los impuestos
sanitarios al consumo de alcohol, entre otros, junto con un llamado a articular
dichos tributos con el plan estratégico intersectorial para promover hdbitos
saludables. A su vez, los impuestos al alcohol estan incluidos en las acciones
prioritarias de la Estrategia Global de la OMS para reducir los dafios de alcohol®®
y en el Plan Global de Accién sobre el Alcohol 2022-2030%.

Para determinar el disefio de estos impuestos, la literatura sefiala que atn existe
espacio para redefinir la estructura impositiva actual. Acorde con Maldonado et
al (2023), el impuesto actual sobre bebidas alcohdlicas es ineficiente y no
permite alcanzar objetivos de salud publica*!. Ademads, en Colombia, el precio
de estas bebidas de alto contenido alcohdlico, tuvieron un precio 21,2% menor
al promedio mundial en 2024 (OMS, 2025).

Por ende, establecer estos ajustes para estas bebidas permitiria reducir su
consumo, aspecto incorporado en el recaudo efectivo. Especificamente, al
establecer el aumento en la tarifa inicamente para licores, espirituosas y vinos,
se buscan lograr las metas expuestas anteriormente, pues al ser las bebidas
alcohdlicas con mayores grados alcohdlicos, son las que mas efectos negativos
tienen sobre el bienestar de la poblacion y las finanzas publicas.

Asimismo, la simplificacién del sistema tributario representa un criterio relevante
en la medida que se estan unificando tarifas, al disminuir las distorsiones de
precios dentro de un mismo grupo de bienes. Esto permitiria un mayor
seguimiento tanto para el pago por parte de los sujetos pasivos como el recaudo,
pues facilitaria el monitoreo por las tarifas Gnicas en el impuesto al consumo
entre los licores y la igualacion del IVA de licores a la tarifa general.

1.2. IVA para los juegos de suerte y azar

Dentro de las disposiciones se establecié temporalmente la aplicacion del IVA a
los juegos de suerte y azar*? operados exclusivamente por internet*?, a la tarifa
general del 19%, con vigencia hasta el 31 de diciembre de 2026.

Es relevante destacar que, durante los ultimos afios, el sector de juegos de
suerte y azar operado exclusivamente por internet ha presentado un crecimiento
sostenido y cifras récord de ventas. En lo corrido de 2025 (a noviembre de dicho
afio), el ingreso bruto de las apuestas registr6 un crecimiento nominal superior
al 26%. Este comportamiento evidencia la solidez financiera del sector y su
capacidad de contribuir al financiamiento del gasto pulblico colombiano sin
comprometer su sostenibilidad econémica.

39 OMS. Global strategy to reduce the harmful use of alcohol. Geneva: World Health Organization; 2010.
https://iris.who.int/handle/10665/44395.
40 OMS. Global alcohol action plan 2022-2030. Geneva: World Health Organization; 2024. Licence: CC BY-
NC SA 3.0 IGO.

N y otros. a Bebidas icas en Colombia. Politicas en Breve No. 10. [En linea]
2023. https://www.icesi.edu.co/proesa/images/publicaciones/politicas-en-breve/pdf/proesa-pb-10.pdf.
DOI: 10.18046/EUI/ProPB10.
42 La Constitucién Politica de Colombia en su articulo 336 le otorgé al Estado la explotacién del monopolio
rentistico de los juegos de suerte y azar, permitiéndole obtener ingresos de esta actividad. Estos recursos
estdn destinados a fines sociales prioritarios. De igual manera, la legislacion vigente no establece
limitaciones sobre los tipos de juegos que el Estado puede explotar.
43 Se entiende que el juego que opera por internet cuando la apuesta y el pago de premios se realiza
anicamente por este medio, previo registro del jugador en el sitio o portal autorizado y cuya mecdnica se
soporta en un generador de numero aleatorio o virtual o en la ocurrencia de eventos reales cuyos resultados
no son controlados. No se entiendes operados por internet aquellos juegos que incluyen la realizacién de
sorteos fisicos, como el chance y loterias, entre otros, en cuyo caso el internet serd un medio de
comercializacién (Articulo 93 de la Ley 1753 de 2015).

Adicionalmente, estudios econémicos muestran que la demanda (consumo) de
los juegos de azar presenta un comportamiento relativamente inelastico frente
a variaciones de precio (Gallet, 2015)#, lo que implica que la introduccién de la
tarifa general de IVA en este sector no genera una reduccion significativa en el
nivel de consumo ni un deterioro material de la actividad econémica del sector.
En efecto, tras la implementacioén de la medida en 2025 mediante el Decreto 175
de 2025%, el recaudo obtenido ha sido consistente con las proyecciones iniciales
y no se ha evidenciado un impacto negativo significativo que evidencie un
deterioro sobre la actividad econémica del pais.

En este contexto, el IVA a los juegos de azar operados por internet constituye
una fuente de ingresos adicional con capacidad de generacion inmediata de
recaudo. De acuerdo con estimaciones del Gobierno nacional, la medida
permitird generar ingresos tributarios del orden de $795mm en 2026,
contribuyendo de manera suficiente y oportuna al financiamiento del PGN 2026.

Sin embargo, es importante sefialar que la medida adoptada con el propésito de
evitar distorsiones en la industria y una reduccion en los derechos de explotacion
que estos juegos aportan al financiamiento de los servicios de salud publica en
el pais. De esta manera, se establecié la base gravable sobre los ingresos brutos
del juego, entendidos como el total de apuestas menos los premios pagados.

En particular, la disposicién armoniza la determinacién de la base gravable del
IVA y de los derechos de explotacién, de manera que, al momento de liquidar
estos ultimos, el IVA no genere una reduccién artificial de la base sobre la cual
se calculan. Con ello, se protege la integridad de la base gravable de ambos
tributos y se garantiza que la implementacion del IVA a los juegos operados por
internet no afecte negativamente los recursos destinados al sistema de salud,
preservando la sostenibilidad de esta fuente de financiacion.

Desde la perspectiva de politica fiscal es importante tener en cuenta que gravar
bienes y servicios asociados al consumo suntuario o de lujo; como los juegos de
suerte y azar, resulta consistente con el principio constitucional de progresividad
del sistema tributario. Esto, en la medida en que quienes cuentan con la
capacidad econémica para participar en este tipo de actividades pertenecen, en
su mayoria, a los hogares de mayores ingresos y, por tanto, tienen una mayor
capacidad para contribuir al financiamiento del Estado.

En particular, los juegos de azar en linea no estan incluidos en la canasta basica
de consumo de los hogares colombianos, considerada por el DANE para el célculo
del Indice de Precios al Consumidor (IPC). En ese sentido, los efectos sobre los
precios de la economia serian reducidos y los impactos positivos serian
altamente materiales para el fisco y, por ende, para garantizar de manera
continua, oportuna y eficiente la provisién de bienes y servicios publicos a cargo
del Estado.

Asimismo, la medida busca fortalecer la equidad horizontal del sistema tributario
y reducir distorsiones en el mercado. Esto, por cuanto los juegos de azar
operados en establecimientos fisicos se encuentran gravados con IVA, por lo que
gravar con IVA a los juegos operados por internet corrige dicha asimetria,
equipara la carga tributaria entre canales de prestacién del mismo servicio y

“ Gallet { <] (2015) ing Demand: A £ lysis of the price elasticity. Journal of Gambling Business
University of i Press, vol. 9(1), pages 13-

‘5 "por el cual se adoptan medidas tributarias destinadas a atender los gastos del Presupuesto General de

la Nacién necesarios para hacer frente al estado de conmocién interior decretado en la regién del Catatumbo,

el drea metropolitana de Cdcuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzélez del departamento del Cesar.”

reduce tratamientos diferenciales que carecen de justificacion técnica a la luz de
los principios de progresividad, eficiencia y simplicidad consagrados en la
Constitucion Politica de Colombia.

1.3. Importaciones de bajo costo — minimis

A pesar de que la importacién de todo tipo de bienes o servicios se encuentra
sujeta al pago de IVA, la importacién de productos de bajo costo (minimis)“ se
estd exenta del pago de este impuesto al momento de ingresar al pais. Esta
medida, fue incorporada por medio de la Ley 1607 de 20124’ como reflejo de
una practica ampliamente usada en su momento a nivel internacional, la cual
permitia reducir los costos operativos al momento de efectuar el recaudo del
IVA. De acuerdo con la OCDE*, en afios donde las mercancias de bajo costo
representaban una pequefia proporcién del comercio total, la importaciéon de
minimis por medio del sistema arancelario tradicional generalmente implicaba
mayores costos relativos a los beneficios percibidos por el recaudo del impuesto.

No obstante, el incremento acelerado del comercio minorista (retail) digital
durante los ultimos afios, se ha traducido en un aumento del gasto tributario por
causa de la exencién del IVA a los minimis. Especificamente, se ha observado
un incremento acelerado del comercio de productos de bajo costo por medio de
internet, especialmente por parte de negocios localizados en jurisdicciones
donde no se obliga el pago de IVA*. Lo anterior, se traduce en la disminucién de
la equidad horizontal con las empresas domésticas, las cuales terminan en
desigualdad de condiciones debido al pago de impuestos al interior del pais. De
acuerdo con la Accién 1 del programa BEPS®?, este es una problemética que
requiere ser atendida para equiparar los costos y beneficios del recaudo de IVA
a nivel internacional.

En consecuencia, durante los Gltimos afios, varios paises han optado por la
eliminacién de la exencién del IVA a los minimis, incrementando el recaudo y
eliminando las distorsiones que esta exencidn genera. En particular, se resalta
que desde 2018, paises como Australia, Nueva Zelanda, Noruega, Suiza, Reino
Unido y la Unién Europea han eliminado o modificado la exencién a los minimis,
con el objetivo de igualar las condiciones entre comercio retail doméstico y el
retail por medio de canales virtuales. Asimismo, existen ejemplos recientes de
paises que también han implementado la eliminacién de la exencién a la
importacién de productos de bajo costo, como el caso Estados Unidos, en donde
existia una exencién de IVA a la importacién de minimis por valor inferior a los
USD $8005. En la actualidad, de acuerdo con el estudio Consumption Tax Trends
2024 de la OCDE®?, solo 10 paises de una muestra de 37 presentan algin tipo
de exencidn en la importacién de minimis, entre los cuales Colombia resalta por
presentar el segundo umbral més alto (USD $200), solo superado por Costa Rica
($500).

46 Corresponde a la importacién de bienes de trafico postal, envios urgentes o envios de entrega répida con
valor inferior a USD $200, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral j del articulo 428 del ET.

47 "Por |a cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones.”

48 OECD. (2024). Consumption Tax Trends 2024: VAT/GST and Excise, Core Design Features and Trends.
OECD Publishing, Paris, https://doi.ora/10.1787/dcd4dd36-en.

4 1bid.

50 OECD. (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 - 2015 Final Report.

51 De acuerdo con la Ley 119-21, seccién 70531, la eliminacién de la exenci6n del IVA a las importaciones
de bajo costo sera efectiva a partir del 1 de julio de 2027. Adicionalmente, se crean multas por un valor de
USD $5.000 por el no cumplimiento de esta disposicién, y de USD $10.000 por reincidencia.

52 OECD. (2024). Consumption Tax Trends 2024: VAT/GST and Excise, Core Design Features and Trends.
OECD Publishit Parls, https://doi.org/10.1787/dcd4dd36-en.
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En este sentido, la reduccién del umbral de exencién del IVA a la importacion de
minimis se encuentra respaldada por factores técnicos, orientados a preservar
la competitividad de las empresas locales frente a productores extranjeros con
condiciones tributarias mas favorables. De igual forma, la reduccién del umbral
hasta los USD $50 responde a las tendencias internacionales en materia de
tributacién del retail digital, en donde diferentes paises ven la necesidad de
eliminar o reducir el gasto tributario asociado a la exencién de IVA a los minimis.

En cuanto al umbral escogido, se define de tal forma que el margen de exencion
sea equivalente al margen promedio de exencion en América Latina (LAC) (USD
$52)

Umbral de exencién sobre la importacién de minimis en LAC, $US
americanos

Fuente: Cdlculos MHCP con informacién de la OCDE y CLADEC.
Nota: el promedio de LAC incluye a los paises de la regién donde no existe exenci6n del IVA a la importacion
de minimis. Dentro de la muestra no se incluyen a Costa Rica ni Ecuador.

Por Ultimo, es importante sefialar que los minimis cuyo valor supere el umbral
de los USD $50 estardn sujetos a las mismas normas establecidas para la
importacion de bienes con valor superior a los USD $200, y las tarifas y la base
gravable serdn determinadas en consideracion de las normas que sea definidas
al momento de la importacion dentro del Estatuto Aduanero y el Estatuto
Tributario.

1.4. Imp al patri

La medida de impuesto al patrimonio estd orientada en fortalecer la
progresividad del sistema tributario y a mejorar la capacidad redistributiva del
Estado. La evidencia empirica muestra que Colombia presenta una elevada y
persistente concentracion del ingreso y, especialmente, de la riqueza, superior a
la observada en paises con niveles de desarrollo similares. Por ejemplo, Londofio
y Avila (2020)% indican que el 1% mads rico de la poblacién concentra méas del
40% de la riqueza total del pais, mientras que el impacto del sistema tributario
sobre esta concentracién ha sido limitado, en gran medida por la erosion de la
base gravable del impuesto de renta de personas naturales derivada del amplio
uso de deducciones, descuentos y rentas exentas de caracter regresivo.

Esta situacion se refleja en indicadores oficiales de desigualdad, como el indice
de Gini, que, aunque registré una leve reduccion al pasar de 0,553 en 2023 a
0,551 en 2024, continda ubicando a Colombia entre los paises con peor
distribucién del ingreso a nivel regional y global, segun el Informe de Desarrollo
Humano del PNUD de 2025%. Adicionalmente, la experiencia reciente del
impuesto al patrimonio evidencié un alcance limitado, pues en 2024 este tributo
fue pagado por 32.397 contribuyentes, equivalentes a cerca del 0,5% de los
declarantes del impuesto de renta de personas naturales, lo que resultd
insuficiente frente a la magnitud de la concentracion patrimonial existente.

53 Londofio-Vélez, J., & Avila Mahecha, J. (2020). Enforcing Wealth Taxes in the Developing World: Quasi-
Experimental Evidence from Colombia. American Economic Review, 110(2), 431-469.

54  DANE (2025). Boletin técnico: Pobreza monetaria en Colombia - Afo 2024.
https://www.dane.qgov.co/files/operaciones/PM/bol-PM-2024.pdf.

55 United Nations Development Programme - UNDP. (2025). Human Development Report 2025. Naciones
Unidas.

Esta medida responde al principio de equidad vertical y de capacidad
contributiva, conforme al cual los contribuyentes con mayor riqueza deben
realizar una contribucién proporcionalmente mayor al financiamiento del Estado.
La evidencia internacional documentada por la OCDE muestra que la riqueza
suele estar distribuida de manera mds desigual que el ingreso, lo que justifica la
adopcién de impuestos especificos sobre el patrimonio como complemento
necesario al impuesto sobre la renta®. En este sentido, el impuesto al patrimonio
se concibe como una herramienta idénea para reducir las distorsiones en la
distribucién de la riqueza y reforzar la progresividad del sistema tributario
colombiano, en consonancia con los fines del Estado social de derecho.

La ampliacién del impuesto al patrimonio permite generar recursos adicionales
provenientes de un grupo reducido de contribuyentes con alta capacidad
econémica, contribuyendo a la suficiencia del recaudo sin comprometer la
equidad del sistema.

En particular, la reduccién del umbral de entrada al impuesto desde 72.000 UVT
a 40.000 UVT amplia la base gravable y eleva el nimero de contribuyentes
potenciales a 105.332 personas, equivalentes al 1,7% del total de declarantes
del impuesto sobre la renta, fortaleciendo de manera significativa el potencial
recaudatorio del tributo, al tiempo que mantiene su caracter altamente
focalizado.

Una ampliacién progresiva del impuesto al patrimonio contribuye a mitigar la
concentracién excesiva de activos y a desincentivar la acumulacién de riqueza
improductiva, promoviendo una asignacién mas eficiente del capital hacia
inversiones con mayor impacto sobre el crecimiento econémico y el empleo. La
evidencia sefiala que este tipo de impuestos puede generar efectos positivos
sobre la dindmica econdmica al incentivar el uso productivo de los recursos y
reducir la vulnerabilidad macroeconémica asociada a altos niveles de
desigualdad®’.

El hecho generador se establece en la posesion de un patrimonio liquido superior
a los umbrales definidos en UVT, los sujetos pasivos corresponden a personas
naturales con mayor capacidad econémica y la estructura tarifaria se organiza
mediante tarifas marginales progresivas que aseguran que la carga tributaria
efectiva aumente con el nivel de patrimonio sin llegar a ser completamente la
tarifa marginal. Por ejemplo, un contribuyente con un patrimonio liquido de
2.500.000 UVT (cerca de $131.000 millones), con una tarifa marginal de hasta
5%, tributaria efectivamente el 3,2% de su patrimonio.

Umbrales y tarifas del impuesto al patrimonio aiio gravable 2026

Umbrales en UVT Umbrales en Pesos Tarifa Efectiva

Tarifa
Marginal

No.
Contribuyentes

e
Tributacién*
Hasta

5 0 40.000 0 2.094.960.000 0,0% 0,0% 595
> 40.000 70.000|  2.094.960.000 3.666.180.000 0,5% 0,2% 76.062
2 70.000 120.000 3.666.180.000 6.284.880.000 1,0% 0,5% 17.231
- 120.000 240.000|  6.284.880.000 12.569.760.000 2,0% 1,3% 8.422

240.000 2.000.000| 12.569.760.000 | 104.748.000.000 3,0% 2,8% 2.956

56 OECD. (2024). Income and wealth inequalities. En Society at a Glance 2024: OECD Social Indicators.
OECD Publishing, Paris.
57 piketty, T. (2014). Capital in the Twenty-First Century. Harvard University Press.

000.000 | o

Fuente: Célculos MHCP.

Nota: Para el célculo de la tarifa efectiva de tributacién se considera que el patrimonio en cada umbral
corresponde a su limite superior; en el caso del Gltimo umbral, se supone un patrimonio equivalente a
2.500.000 UVT. Adicionalmente, se contempla una UVT para 2026 de $52.374.

Finalmente, desde la perspectiva de la politica fiscal, la medida contribuye a
diversificar las fuentes de recaudo, reducir la dependencia de impuestos
indirectos y fortalecer el carécter progresivo del sistema tributario. La definicién
de nuevos umbrales y tarifas marginales, que van desde el 0,5% para
patrimonios entre 40.000 y 70.000 UVT hasta el 5% para patrimonios superiores
a 2.000.000 de UVT, permite aumentar la tributacion efectiva sobre el segmento
con mayores activos, en particular sobre el 0,1% de la poblacién con mayor
riqueza, sin afectar de manera desproporcionada a otros contribuyentes. De esta
forma, el impuesto al patrimonio se consolida como un instrumento relevante
para avanzar en los objetivos de equidad, sostenibilidad fiscal y estabilidad
macroeconémica que orientan la politica fiscal del Estado.

1.5. Sobretasa a instituciones financieras:

La determinacién de la sobretasa aplicable a las instituciones financieras se
sustenta en el principio de equidad tributaria, con el objetivo de corregir las
asimetrias existentes en la distribucién de la carga fiscal entre los distintos
sectores econémicos.

Si bien es cierto la Ley 2277 de 202258 estableci6 hasta 2027 una sobretasa de
5% al sector financiero en el impuesto sobre la renta, con el objetivo de
equiparar su carga tributaria frente a la de otros sectores de la economia, de
acuerdo con los calculos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, elaborados
con informacién de la DIAN, el sector financiero y los bancos comerciales
continGian ubicandose en una posicién relativamente favorable en términos de
tasas efectivas del impuesto sobre la renta, ocupando el tercer y cuarto lugar
entre los sectores econémicos en 2024 (Grafico 2). Esta evidencia pone de
manifiesto la persistencia de asimetrias relevantes en la distribucién sectorial de
la carga tributaria, lo que justifica la adopcién de medidas adicionales orientadas
a su correccion.

Tasas efectivas de tributacién (TET) del impuesto de renta por sector
en 2024

Fuente: Célculos MHCP con informacién DIAN.

En este sentido, el Gobierno nacional ha identificado que la estructura del
sistema tributario colombiano incorpora multiples tratamientos preferenciales,
derivados de beneficios fiscales, regimenes especiales, zonas francas y tarifas
reducidas aplicables a diversos sectores econémicos. Estas diferencias generan
una distribucién no homogénea de la carga impositiva, contraria a los principios
de equidad horizontal en el recaudo intersectorial, lo que hace necesario exigir
un mayor esfuerzo contributivo a aquellos sectores que, como el financiero,
mantienen una posicion favorable en términos de tributacion efectiva.

En consecuencia, desde el enfoque de politica fiscal, la sobretasa busca
fortalecer la equidad tributaria entre sectores y aumentar el recaudo de manera

S8 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan
otras disposiciones.”

focalizada, sin recurrir a medidas generalizadas o de caracter regresivo. La
seleccidn del sector financiero como sujeto pasivo responde, asi, a su capacidad
contributiva y a su posicién relativa dentro del sistema tributario. En linea con
lo anterior, como se evidencia en el ejercicio contrafactual de aplicar la sobretasa
el sector financiero no se ubicaria entre los cinco sectores con mayor tasa
efectiva de tributacién (TET), lo cual refuerza la medida desde la perspectiva de
equidad, al no generar una afectacién desproporcionada y contribuir a una mayor
homogeneidad en la carga intersectorial.

Asi, se reconoce la capacidad contributiva del sector financiero y procura corregir
las asimetrias identificadas, sin alterar de manera desproporcionada la
estructura del sistema tributario. Bajo estos criterios, el sujeto pasivo son las
instituciones financieras, el hecho generador corresponde a la obtencidon de renta
gravable y la tarifa se fija en 15% adicionales para 2026. En términos de
recaudo, se estima que la medida generard ingresos adicionales del orden de
$1,2 billones en 2026, contribuyendo de manera suficiente y oportuna a la
financiacién del PGN de ese afio.
1.6. I Naci I al C a bi de lujo

El incremento de la tarifa al 19% del impuesto nacional al consumo aplicable a
bienes considerados de lujo, tales como automdviles, motocicletas de alto
cilindraje, yates, barcos y aeronaves, clasificados en las partidas arancelarias
87.11 y 89.03 del articulo 512-3 del Estatuto Tributario, asi como aquellos
sefialados en el articulo 512-4 del Estatuto Tributario, fue una medida adoptada
con el propésito de restablecer la equidad y la coherencia interna del sistema
tributario.

El Impuesto Nacional al Consumo fue creado mediante la Ley 1607 de 2012
como respuesta a las limitaciones en el cumplimiento del IVA en determinados
sectores de la economia®®, caracterizados por altos niveles de informalidad, y
desde su entrada en vigencia incorporé un tratamiento diferenciado para bienes
de lujo. Inicialmente, la tarifa méxima de este impuesto se fij6 en 16%, en
equivalencia con la tarifa general del IVA vigente en ese momento.

Posteriormente, con la expedicion de la Ley 1819 de 2016, la tarifa general del
IVA fue incrementada del 16% al 19%, sin que se introdujeran modificaciones
correspondientes en la estructura tarifaria del impuesto nacional al consumo, lo
que generd una desarticulacién entre ambos tributos y afectd la coherencia del
sistema tributario. Esta situacion impidié que el impuesto al consumo continuara
cumpliendo plenamente su funcién como instrumento equivalente al IVA en el
gravamen de determinados bienes, particularmente aquellos considerados de
lujo.

En este contexto, el aumento de la tarifa del Impuesto Nacional al Consumo al
19% durante el afio gravable 2026 responde a la necesidad de corregir esta
asimetria, alineando la tarifa maxima de este impuesto con la tarifa general del
IVA actualmente vigente. Asimismo, esta medida se fundamenta en criterios de
equidad y progresividad, debido a que concentra el mayor esfuerzo tributario en
bienes no esenciales y de alto valor, cuyo consumo se encuentra asociado
principalmente a hogares de mayores niveles de ingreso.

59 OCDE. (2021). Comisién de expertos en beneficios tributarios.

Pagina 15




Pégina 16

Viernes, 15 de mayo de 2026

Adicionalmente, otros bienes que se consideran de lujo como motocicletas con
motores superiores a 200 c.c., y yates, barcos y embarcaciones que estan a una
tarifa del 8% pasan a tener una tarifa del 19% para el afio 2026.

Asi las cosas, la implementacién de estas medidas pretenden fortalecer el
recaudo, mejorar la coherencia del sistema tributario y contribuir al
cumplimiento de los objetivos de la politica fiscal en el corto plazo.

1.7. Impuesto especial del sector de extraccién de petréleo crudo y
carbén

El Gobierno nacional identifica la importancia de reducir la dependencia
estructural de las actividades minero-energéticas, las cuales representaron en
promedio el 52% de la canasta exportadora total entre 2015 y 2024, con una
participacion de 45,8% en el Gltimo afio y 35,9% en lo corrido hasta noviembre
del 202569,

Esta dependencia se ve agravada por externalidades negativas documentadas,
como la remocién de coberturas vegetales, penetracion de poblacién nueva a
zonas reservadas, alternacion de los patrones naturales de drenaje,
contaminacién de aguas superficiales y acuiferos, entre otros (Avellaneda,
2009)%!. Adicionalmente, zonas con alto nivel de extraccién de recursos
naturales no renovables mantienen altos grados de desigualdad en tenencia de
tierras y una formalidad laboral rezagada frente a la media nacional
(Fedesarrollo, 2018)¢2,

Asimismo, estas actividades generan emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) con efectos sobre el medio ambiente. En 2021 estos productos
representaron el 5,4% de las emisiones totales de GEI (Ministerio de Ambiente,
2022)%3. De este modo, la medida busca desincentivar estas actividades
contaminantes para reducir la huella de carbono, tomando como referencia
técnica el caso de China, donde un impuesto similar logré recortar un 3,8% las
emisiones directas de CO2%4,

Bajo el andlisis de capacidad contributiva, los datos permiten identificar que el
sector extractivo posee una rentabilidad alta en comparacién con el resto de la
economia; por ejemplo, en 2024, el margen de ganancia® de la explotacién de
minas y canteras fue del 64,7%, superando en 22,4% el promedio nacional. En
linea con esto, se observé que la renta liquida (aproximacion fiscal de utilidad)
como porcentaje de ingresos (margen) en 2023 fue del 16,8% para petréleo y
21,1% para carbén, cifras superiores al promedio de la actividad de explotacion
de minas y canteras que asciende a 16,5%, y muy superiores a los margenes

50 DANE. (2025). Colombia, exportaciones de café, carbén, petréleo y sus derivados, ferroniquel y no
tradicionales, segin valores y toneladas métricas.

61 Avellaneda, A. (2009). Petréleo e impacto ambiental en Colombia. Revista de la Universidad Nacional
(1944-1992), 6(24), 21-28.

62 Fedesarrollo. (2018). Informe de Fedesarrollo a Ecopetrol S.A. Estudio sobre el impacto de la actividad
petrolera en las regiones productoras de Colombia. Caracterizaciéon departamental Meta. Cuadernos de
Fedesarrollo. No. 63.

63 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Inventario Nacional de Emisiones y Absorciones de Gases
de Efecto Invernadero-INGEL

6 Li, J., Wang, X. & Zhang, Y. (2012). Is it in China's interest to implement an export carbon tax? Energy
Economics. 34(6):2072-2080. DOI: 10.1016/j.enec0.2012.02.012.

5 En este caso, el margen de ganancia se calculé como el excedente bruto de explotacién sobre el valor
agregado generado, por actividad econémica.

de sectores estratégicos como la agricultura (6,8%), la construccién (9,1%) o
las industrias manufactureras (6,3%).

Adicionalmente, la medida se sostiene sobre el argumento de la Transici6n
Energética Justa, que busca la sustitucién progresiva de los combustibles fésiles
por Fuentes No Convencionales de Energia Renovable (FNECR), garantizando un
sistema energético mas equitativo, sostenible e integrando dimensiones de
justicia ambiental, climatica y social. Esta transicién energética se concibe como
justa en tanto busca equilibrar de manera equitativa las cargas y beneficios de
los proyectos minero-energéticos y sus transformaciones, reconoce la
coexistencia de distintas visiones de futuro y marcos normativos, y parte del
reconocimiento de los dafios causados, junto con la voluntad de garantizar su
no repeticion.® Desde esta perspectiva, la medida materializa el principio de que
quienes generan mayores impactos ambientales y sociales contribuyen en mayor
medida a la financiacién de las politicas plblicas necesarias para su mitigacion,
reconversion y reparacion, sin desconocer los principios de equidad y capacidad
contributiva.

El Gobierno nacional opt6 por gravar a los agentes econémicos que realizan la
primera venta interna o desde el territorio nacional, asi como la exportacién de
hidrocarburos y carbén, por tratarse de los momentos econémicos en los que se
materializa la generacién de renta, y, por ende, el momento en el que se puede
reconocer las externalidades negativas asociadas a estas actividades. Dado esto,
se definieron como hechos generadores, la primera venta y la presentacién y
aceptacion de la solicitud de autorizacién de embarque al resto del mundo de los
bienes clasificados en las partidas arancelarias 27.01 y 27.09.

Los sujetos pasivos fueron definidos atendiendo a criterios de capacidad
contributiva, al enfocarse en personas naturales o juridicas con rentas liquidas
ordinarias iguales o superiores a 50.000 UVT, incluyendo las rentas de sus
vinculados econdmicos, evitando afectar a pequefios mineros. La base gravable
fue estructurada sobre el valor de la operacién (valor de venta o valor FOB,
seglin corresponda), como una aproximacion de los ingresos generados por la
actividad, mientras que la tarifa del 1% busca asegurar un recaudo efectivo sin
desincentivar la actividad econémica.

1.8. No Deducibilidad de regalias:

Desde una perspectiva técnica, el pago de las regalias debe ser considerado
como una contraprestacién econdmica que las empresas dedicadas a la
extraccién de recursos naturales no renovables (RNNR) le pagan al Estado
colombiano por su derecho de explotacidn. Por esta razén, las regalias
representan un pago ineludible al Estado por la explotacién de un activo de su
propiedad que no incrementan el patrimonio del contribuyente.

Lo anterior, se encuentra sustentado en el articulo 332 de la Constitucién Politica
el cual establece que los RNNR contenidos en el subsuelo colombiano pertenecen
al Estado, asi como por el articulo 360 que establece que por el derecho de
explotacion de estos recursos se causard, a favor del Estado, una
contraprestacién econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro
derecho o compensacion que se pacte, incluido los tributos que establece el
Estado en el ejercicio de su funcién.

% Ministerio de Energia. Diagnéstico base para la Transicion Energética Justa. Disponible en:
https://www.minenergia.gov.co/es/micrositios/transicion-energetica-justa/.

Bajo este marco, se reconocié que actualmente, la deducibilidad de las regalias
en la determinacion de la renta liquida del impuesto de renta y complementarios
representa un beneficio tributario que tiene un impacto negativo sobre las
finanzas publicas, en tanto reduce el recaudo potencial que podria tener el
Estado bajo un escenario en el cual estas no fuesen deducibles.

En este sentido, la deducibilidad de las regalias se constituye como un beneficio
discrecional otorgado por el Estado a los contribuyentes, que puede ser
modificado dadas las condiciones macroecondmicas y fiscales que atraviesa el
pais, asi como por otros criterios sociales y ambientales, respetando la capacidad
econdmica real de los contribuyentes. Como principales consideraciones se tuvo
de presente que, dadas las necesidades fiscales planteadas en el marco de la
declaratoria de emergencia econdmica, resulta insostenible mantener dicho
beneficio y que sea la Nacién quien asuma la detraccién de las regalias por la
explotacion de los recursos no renovables de todos los ciudadanos. Lo anterior,
teniendo especial consideracion de las externalidades negativas que tienen las
actividades extractivas sobre el medio ambiente, dada su alta intensidad en
emisiones de gases efecto invernadero (GEI) y demds efectos derivados de su
operacion.

Puntualmente, la literatura académica sugiere que la explotacion de
hidrocarburos y mineria puede afectar la calidad del aire y el agua de poblaciones
cercanas a su operacién®’, deteriorando potencialmente su bienestar y salud.
Adicionalmente puede derivar en una degradacién de suelo® que impida de
manera eficiente su reacondicionamiento para el desarrollo de otro tipo de
actividades como la agricultura.

A estos efectos medioambientales se suman fenémenos sociales previamente
mencionados, como la desigualdad en la tenencia de tierras y la baja formalidad
laboral®® en zonas intensivas en extraccion de RNNR, se consideré que esta
actividad debia continuar aportando a financiar el gasto social en Colombia en
medio de una coyuntura fiscal retadora.

En este sentido, la modificacion al tratamiento tributario asociado al pago de los
costos asociados al pago de las regalias en el impuesto de renta, se enmarca en
consideracién a la importancia de que las empresas dedicadas a la explotacion
de recursos no renovables contribuyan al financiamiento de la emergencia
econémica y a la necesidad de aminorar las externalidades negativas generadas
por la actividad.

Puntualmente, se consider6 de manera especial que esta modificacion
preservara la equidad horizontal y vertical, asi como respetara el principio de no
confiscatoriedad, dado lo establecido por la Corte Constitucional en la Sentencia
C-489 de 2023. En este sentido, se garantizé un tratamiento igualitario para los
contribuyentes que realizaran el pago de sus regalias tanto en dinero como en
especie, y se permitié que la regalia pagada sea deducible en aquellos escenarios
en que, debido a una reduccién de los precios de venta de los recursos naturales

67 Jill E. Johnston, Esther Lim, Hannah Roh. (2019). Impact of up: oil ion and envir

public health: A review of the evidence. Science of The Total Environment. Volume 657. Pages 187-199.

8 Abdel- Sharkawy, 1. (2022). Fossil fuel extraction and its environmental impact. International Journal Of
Geaography. 4(1). Pages 219-222.

6 Fedesarrollo. (2018). Informe de Fedesarrollo a Ecopetrol S.A. Estudio sobre el impacto de la actividad
petrolera en las regiones productoras de Colombia. Caracterizacién departamental Meta. Cuadernos de
Fedesarrollo. No. 63.

no renovables, la prohibicién de deduccién de las regalias implicaria que la
empresa no haya obtenido ningin excedente econémico.

El disefio normativo contenido en el articulo 14 del Decreto 1474 de 2025,
permite que la proporcién no deducible del pago de las regalias sobre el impuesto
de renta corresponda unicamente al costo de producciéon del volumen de
recursos sobre el cual se paga la contraprestacion, independientemente si el
contribuyente realiza el pago en especie o en dinero. Esto permite que el impacto
sobre el impuesto a cargo que recaeria sobre las empresas sea menor frente al
disefio previamente establecido en la Ley 2277 de 2022 y el cual fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional.

En atencién a las consideraciones previamente expuestas, el disefio normativo
contenido en el articulo 14 del Decreto 1474 de 2025 aplica los lineamientos
establecidos por la Corte en tanto: 1) garantiza la equidad entre contribuyentes;
2) establece un mecanismo de proteccién del principio de no confiscatoriedad en
eventos en que los precios internacionales puedan generar pérdidas a las
empresas, y en este sentido permitiria el tratamiento de las regalias como costo
o gasto.

En detalle, bajo el actual disefio normativo la restriccion de deduccién del pago
de regalias sobre el impuesto de renta estd en funcién del costo asociado a la
contraprestacion independientemente de la forma de pago. Asi, un contribuyente
que pague las regalias en especie y otro que lo haga en dinero, teniendo ambos
una posicién econdémica equivalente, enfrentan una carga tributaria igual, como
se muestra en la siguiente Tabla. En un escenario hipotético donde dos agentes
presentan una estructura de costos y un volumen de produccién idénticos, el
impuesto a cargo resulta exactamente el mismo.

Simulacién Pago Impuesto de Renta — No Deducibilidad de Regalias

Ley 2277 de 2022
Dinero Especie Dinero Especie

Concepto Decreto 1474 de 2025

Ingresos
Gastos

Extraccién

Transporte

Comercializacién

Fijos

Regalias pagadas
Estimaci6n costo

Renta liquida gravable

Imp L]
Fuente: Célculos MHCP.

Por su parte, en el pardgrafo del articulo 14 del Decreto 1474 de 2025 se
establecié que: "La regalia pagada podré ser deducida en aquellas coyunturas
en que, debido a una reduccién de los precios de venta de los recursos naturales
no renovables, la prohibicion de deduccion de las regalias prevista en este
articulo implicaria que exista una renta liquida gravable positiva a pesar de que
la empresa no haya obtenido ningin excedente econémico.”

Bajo este mecanismo se garantiza la proteccién del principio de no
confiscatoriedad, toda vez que siempre que un contribuyente no registre un
resultado econémico positivo durante la vigencia tendra derecho a deducir el
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pago de las regalias dentro de su impuesto de renta. De esta manera, se
preserva la proporcionalidad y se evitan cargas excesivas sobre aquellos
contribuyentes que cuenten con una capacidad contributiva real limitada.

En este sentido, es importante sefialar que, frente al disefio normativo de la Ley
2277 de 2022, el disefio propuesto en el decreto, al permitir que la proporcién
no deducible del pago de las regalias sobre el impuesto de renta corresponda
unicamente al costo de produccion del volumen de recursos sobre el cual se paga
la contraprestacion, reduce significativamente la carga fiscal generada sobre las
empresas que pagan la regalia en dinero. Como se evidencia en la Tabla, el
impuesto a cargo entre escenarios se reduce, contribuyendo a garantizar la no
confiscatoriedad de la medida.

1.9. I o al c de prod de tab

sus derivados,

El consumo de tabaco constituye una de las principales amenazas para la salud
publica, con un saldo anual de aproximadamente 8 millones de muertes a nivel
mundial, que incluye tanto a fumadores activos como pasivos (OMS, 2023)7°.
Entre las enfermedades atribuibles al tabaquismo se encuentran las
neumopatias, cardiopatias, enfermedades respiratorias crdnicas, cancer y
diabetes (OMS, 2021)7!, El consumo de tabaco ademds genera efectos sobre la
sociedad en general que se materializan en mayores costos en salud publica,
pérdida de productividad laboral y mortalidad prematura.

En afios recientes, ademas del uso de cigarrillos convencionales, ha aumentado
significativamente el consumo de vapeadores o cigarrillos electrénicos,
especialmente entre la poblacién joven, quienes superan la tasa de crecimiento
en adultos (OMS, 2024)72. El Estudio de Consumo de Sustancias Psicoactivas en
Poblacién Escolar de 2022 encuentra que el 11% de este grupo poblacional
reportd consumir cigarrillos electrénicos en el Ultimo mes (prevalencia-mes),
frente a 4,5% en el consumo de cigarrillo convencional’3.

El incremento en el consumo de vapeadores o cigarrillos electrénicos representa
una amenaza emergente para la salud pulblica. Diversos estudios han
documentado efectos adversos asociados al uso de estos dispositivos, como
lesiones pulmonares (EVALI), inflamacién sistémica y disfuncién endotelial, lo
que ir;::rementa el riesgo de enfermedades cardiovasculares (Flores Fiallos,
2024)™,

Los vapeadores se han convertido en una nueva via de administracion de
nicotina, generando dependencia y mlltiples efectos nocivos en sus
consumidores. Nifios, adolescentes y jovenes son particularmente vulnerables,

70 OMS. (2023). Informe OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2023: proteger a la poblacién del

humo de tabaco. Resumen ejecutivo. https://www.who.int/es/publications/i/item/9789240077485.

7t OMS. (2021). Informe OMS sobre la mundial de 2021: abordar los productos
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presentando una mayor incidencia de sintomas bronquiticos entre los usuarios
adolescentes de cigarrillos electrénicos (Accinelli, Lam & Tafur, 2020)75.

Si bien, es de conocimiento general los efectos nocivos de estos productos, de
acuerdo con el Global Tax Program del Banco Mundial’® los consumidores enfrentan
retos para controlar su demanda. Esto es resultado de una sobrevaloracion del disfrute
actual en comparacién con los costos sobre su salud que enfrentaran a futuro. Este
fenémeno se agrava cuando se evidencia que el consumo de tabaco es incluso més alto
entre aquellos consumidores que estdn menos informados sobre salud y nutricion.

El Estado encuentra en los impuestos sanitarios una estrategia para reducir los
costos sociales provenientes del consumo de tabaco y sucedaneos. Los costos
sociales incluyen, el mayor gasto en servicios de salud, la reduccién en el nimero
de afios productivos para esta poblacion, la disminucién en el capital humano y
la reduccién en el crecimiento econémico. Segtin la OMS (2023)?7, aumentar los
precios mediante impuestos es la medida mas efectiva para reducir el consumo
de tabaco. A su vez, esto permite reducir la carga creciente del tabaquismo sobre
el sistema de salud, ya que, en Colombia, los costos sanitarios asociados a
enfermedades relacionadas con el consumo de tabaco superan los $6,5 billones
de pesos anuales de 2017, a los que se suman $11 billones por pérdidas de
productividad (PNUD, 2019)78 .

Adicionalmente, Colombia, como parte de los paises miembros de la OMS, esta
llamada a adoptar respuestas regulatorias estrictas, incluyendo medidas de
precios e impuestos sobre productos nocivos. En este mismo sentido, un
concepto emitido por la Organizacién Panamericana de la Salud”® dirigido al
Congreso de la Republica recoge las recomendaciones esenciales del Manual de
impuestos al tabaco de la OMS para un disefio adecuado de estos impuestos,
asi:

- Que a los Productos de Tabaco Calentado se les aplique la misma estructura
y tasas de impuesto que a los cigarrillos.

- Que a los Sistemas Electronicos de Administracion de Nicotina (SEAN) y
Sistemas Similares sin Nicotina (SSSN) se le aplique una tasa lo
suficientemente alta de modo que desincentive su uso en jovenes y no
fumadores y que el impuesto se aplique por igual a los sistemas de
administracion con y sin nicotina.

- Que se considere la posibilidad de gravar a los dispositivos utilizados para
consumir los SEAN y los SESN, y para el consumo de PTC.

7
Accinelli, R. A., Lam, J., & Tafur, K. B. (2020). El cigarrillo electrénico: un problema de salud publica
emergente. Revista Peruana de Medicina Experimental y Salud Publica, 37(1), 122-128.
https://doi.ora/10.17843/rpmesp.2020.371.4780.

76 Lane, C., Blecher, E., Bloom, D., Nagy, J., Ozer, C., Prinz, D. (2022). Why Health Taxes Matter: A
Mechanism to Improve Health and Revenue Outcomes.
https://documents1.worldbank.org/curated/en/099446002132366565/pdf/IDU036b3c4370c15f047e2087a
3029ed3a36321f.pdf.
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OMS. (2023). Informe OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2023: proteger a la poblacién del
humo de tabaco. Resumen ejecutivo. https://www.who.int/es/publications/i/item/9789240077485.

78 PNUD, Secretaria del CMCT de la OMS, OPS, & RTI. (2019). E/ Caso a favor de la Inversién en la
Implementacién del Convenio Marco de la OMS para el Control del Tabaco en Colombia.

79 OPS. (2024). Opinién técnica sobre el Proyecto de Ley No. 308/2023 “Por medio del cual se actualiza el
impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado” en comparacién con el Proyecto de Ley No.
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La normatividad vigente, de acuerdo con el estudio del Banco Mundial®, requiere
una mejora tanto en la estructura del impuesto como en la tarifa. En primer lugar, la
normativa vigente aun no reconoce la heterogeneidad del mercado, pues no contempla
la sustitucién entre productos similares mas econémicos. Y, en segundo lugar, el precio
del tabaco en Colombia presenta un rezago frente a otros paises, aun reconociendo que
este impuesto ha sido aplicado casi a nivel global. Las cifras del estudio sefialan que el
precio del pais se encuentra por debajo de mds de la mitad de los paises del
mundo.

Por lo cual, el Decreto contempla una serie de cambios sobre el componente ad
valorem y especifico del impuesto al tabaco y sucedaneos. Se aplicaran
impuestos a todos los productos que contienen tabaco, asi como a sus
sucedaneos e imitadores, incluyendo los vapeadores y cigarrillos electrdnicos.

En particular, se establece un impuesto ad valorem del 10% para la presentacion
sélida, como los cigarrillos en cajetilla o sin cajetilla, y establecer un impuesto
ad valorem del 30% para la presentacion liquida en vapeadores o cigarrillos
electrénicos. En cuanto al componente especifico del impuesto, se aumenta el
gravamen para la presentacion sélida en cajetilla de 20 unidades a $11.200 y
para la presentacion sélida no en cajetilla el impuesto pasaria $891 por gramo.
Finalmente, se incluiria un impuesto especifico para la presentacién liquida de
$2.000 por mililitro.

Como resultado de estas modificaciones se espera maximizar el impacto
sanitario y fortalecer el impuesto para lograr un precio de mercado homogéneo
entre productos nocivos similares. Esta medida tendria como objetivo la
reduccién del consumo de este tipo de productos mediante un aumento en el
precio, siendo una estrategia eficaz para mitigar los dafios sanitarios derivados
del tabaquismo.

Se estima que el precio de los cigarrillos aumentaria en un 57,7% y el de los
vapeadores en un 57,2%. Este ajuste acercaria los precios nacionales de los
cigarrillos a los estandares observados en otros paises de América y
contrarrestaria parcialmente el rapido descenso de los precios de los
sucedaneos. La OMS recomienda que los impuestos al tabaco representen al
menos el 75% del precio final de la cajetilla, con el fin de lograr una reduccién
significativa en el consumo (OMS, 2015)8L, Con la implementacién de estas
medidas, se proyecta una disminucién en el consumo de cigarrillos: de 409
millones de cajetillas de 20 unidades a 244 millones, lo que representa una
reduccién del 40,4%. Asimismo, se estima una caida en el consumo de
vapeadores, pasando de 134 millones de mililitros millones a 67 millones de
mililitros, equivalente a una reduccién del 49,9%.

1.10. Reduccién de e intereses moratorios para Ios suletos
con obligaciones tributarias, ad as y ias, y

medidas transitorias de normalizacién

Con estas medidas se busca fomentar el dialogo entre la administracion y los
contribuyentes, reducir las cargas procesales de la DIAN y de la jurisdiccion
contenciosa administrativa, y ofrecer a los contribuyentes un procedimiento mas

8 Banco Mundial. (2024). Impuestos sanitarios en Colombla it ), i6n y opt [ de
‘mejora en gobernanza (Spanish). Reporte técnico no i on, D.C.: Global Tax
Program, World Bank Group.

81 OMS. (2015). Informe sobre la epi ia mundial de t 2015: losi al tabaco.
https://www.who.int/es/publications/i/item/WHO-NMH-PND-15.5

agil y menos costoso para solucionar sus diferencias. Los acuerdos alcanzados
en este marco podran generar reduccion de intereses y sanciones, lo que
constituye un incentivo al uso de este mecanismo.

El Decreto contempla disposiciones con impacto inmediato en el recaudo y
orientadas a la reduccién de litigios y reclamaciones administrativas, por lo que
se permite a los contribuyentes ponerse al dia con sus obligaciones pendientes
mediante el pago del capital y una reduccién significativa de intereses y
sanciones, generando recursos inmediatos para el fisco. Ademas, se establece
un procedimiento especial para la conciliacién de controversias, lo cual permitird
resolver litigios de gran impacto econémico y descongestionar los procesos en
curso.

Frente al impuesto de normalizacion tributaria, se crea un tributo de caracter
temporal aplicable a activos omitidos, subvalorados y pasivos inexistentes, con
una tarifa del 19%. Este mecanismo, ya utilizado con éxito en anteriores
reformas tributarias, permitird sincerar patrimonios, ampliar la base gravable
real y reducir la opacidad en la informacién tributaria. A su vez, generard un
recaudo extraordinario de corto plazo que contribuird a la sostenibilidad fiscal.

2. Medidas adoptadas en el Decreto 044 de 2026.
2.1. Antecedentes

Durante la emergencia el Presidente puede dictar decretos con fuerza de ley
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus
efectos, siempre que guarden relacién directa y especifica con el estado de
emergencia.

El articulo 365% de la Constitucion Politica de Colombia establece que los
servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado y es deber
estatal asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes. A su vez, en el
articulo 368% de la Carta Politica se autoriza a la Naci6n, departamentos y
municipios a conceder subsidios para que las personas de menores ingresos
puedan pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios que cubran sus
necesidades basicas.

De igual forma, la Ley 143 de 1994%, que rige el sector eléctrico, define que la
generacion, interconexién, transmision, distribucion y comercializacion de
electricidad estan destinadas a satisfacer necesidades colectivas primordiales y
por ello son servicios publicos de cardcter esencial, obligatorio y solidario. Por lo

82 ARTICULO 365. Los servicios pliblicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.

Los serwcras pubhcos estarén sometldos al régrmen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado,
directa o por o por particulares. En todo caso, el Estado mantendré
la regulacién, el control y la vigilancia de dichos servicios. Si por razones de soberania o de interés social, el
Estado, mediante ley aprobada por. la mayona de los mlembrus de una y otra cdmara, por iniciativa del
Gobierno decide reservarse as o servicios puiblicos, deberd indemnizar
previa y plenamente a las personas que en virtud de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad
licita.

83 ARTICULO 368. La Nacidn, los departamentos, los distritos, los icipios y las [7

podran conceder subsidios, en sus respectivos presupuestos, para que las personas de menores ingresos

puedan pagar las tarifas de los servicios publicos damlc:/lanas que cubran sus necesrdades bés:cas

% Por Ja cual se establece el régimen para

comercializacién de electricidad en el territorio naclonal se conceden unas autorizaciones y se dictan otras
en materia
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que esta Ley orienta la tarifa por principios de solidaridad y equidad, de modo
que los usuarios de estratos 1, 2 y 3 reciban una tarifa subsidiada; el faltante
de recursos para financiar dichos subsidios debe ser cubierto por el Presupuesto
General de la Nacién, asi cuando el Gobierno nacional incumple con estos
aportes, las empresas dejan de recibir un gran porcentaje de la energia
efectivamente entregada, lo que puede afectar la continuidad del servicio.

La Ley 142 de 1994%, marco de los servicios publicos domiciliarios, sefiala que
el Estado interviene en los servicios publicos para garantizar la calidad del bien
objeto del servicio, ampliar la cobertura compensando la insuficiencia de la
capacidad de pago de los usuarios y asegurar su prestacion continua e
ininterrumpida, de igual forma, define que todos los servicios publicos a los que
se aplica la ley se consideran esenciales y que los municipios deben asegurar la
prestacion eficiente de los servicios publicos.

2.1.1. Reconoci to jurisprudencial de la energia como
servicio esencial

La Corte Constitucional ha reforzado la naturaleza esencial del servicio de
energia, por ejemplo, en la sentencia T-206 de 2021 afirmé que la Constitucion
y la legislacién colombiana reconocen la energia eléctrica como un servicio
publico esencial®®, la jurisprudencia la considera un bien publico esencial y un
servicio indispensable, y la falta de dicho servicio estd intimamente ligada al
aumento de la pobreza y afecta de manera especial a los sujetos de proteccién
constitucional®’.

En otra sentencia, esto es la Sentencia T-401 de 2022, la Corte recordé que
asegurar la prestacion de determinados servicios publicos es una de las
principales herramientas del Estado para materializar los derechos sociales
fundamentales y que el articulo 365 de la Constitucién impone al Estado el deber
de asegurar su prestacion eficiente, dichas consideraciones refuerzan que la
interrupcion del servicio publico de energia por falta de financiacién de los
subsidios impacta derechos fundamentales como la vida digna, la salud, la
educacion y la vivienda.

2.2. Obligaciones atrasadas de origen legal y contractual

2.2.1. El Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios
Piblicos Domiciliarios

En cumplimiento de los articulos 2 y 365 de la Constitucién Politica de Colombia,
la SSPD es la entidad encargada de liderar la implementacién de las soluciones
empresariales que garanticen en el largo plazo una eficiente y oportuna
prestacion de los servicios publicos domiciliarios. Asimismo, el articulo 58 de la
Ley 142 de 1994 faculté a la SSPD para tomar posesién de las empresas que
presten servicios publicos e incumplan de manera reiterada los indices de
eficiencia, los indicadores de gestion y las normas de calidad definidas.

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

8 (..), i) la Cc itucion y la legislacic i reconocen la energia eléctrica como un servicio pdblico
esencial; ii) la jurisprudencia la considera un bien publico esencial y un servicio indispensable para la poblacién
del pais; iii) la falta de dicho servicio estd intimamente relacionada con el aumento de la pobreza y, por tanto,
el acceso al servicio tiene una relacién inversamente proporcional con el aumento de esta; y iv) su ausencia
afecta particularmente a sujetos de especial proteccion constitucional.

87 "(..), la falta de dicho servicio estd intimamente relacionada con el aumento de la pobreza y, por tanto, el
acceso al servicio tiene una relacién inversamente proporcional con el aumento de esta; y iv) su ausencia
afecta particularmente a sujetos de especial proteccién constitucional”

El legislador, mediante el articulo 132 de la Ley 812 de 2003, faculté a la SSPD
para constituir un patrimonio auténomo denominado Fondo Empresarial. Este
fondo tiene como finalidad fortalecer el ejercicio de las funciones asignadas por
la Constitucion y la ley a la SSPD, respecto de los procesos de toma de posesion
de las empresas prestadoras, para con ello garantizar la calidad y la continuidad
en la prestacion del servicio.

Posteriormente, los articulos 103 de la Ley 1151 de 2007 y 247 de la Ley 1450
de 2011, facultaron a la SSPD para mantener el Fondo Empresarial, al cual
ingresarian, entre otros, los recursos generados por la imposicién de multas por
parte de la entidad en ejercicio de sus funciones. De igual manera, el articulo
227 de la Ley 1753 de 2015 —Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018— dio
continuidad al Fondo Empresarial, manteniendo su administracion en cabeza de
la SSPD, con el fin de apoyar las etapas de administracién temporal o liquidacion
de las empresas en toma de posesién, asi como la gestién financiera, técnica,
legal y logistica que requiriera la Superintendencia.

Mds adelante, el articulo 16 de la Ley 1955 de 2019 modificé el articulo 227 de
la Ley 1753 de 2015 y establecié que el Fondo Empresarial continuaria
funcionando con vocacién de permanencia, a través de un patrimonio auténomo
cuyo ordenador del gasto es el Superintendente de Servicios Publicos
Domiciliarios. En virtud de esta disposicion, el Fondo puede financiar a las
empresas en toma de posesion para garantizar el pago de obligaciones laborales
y salvaguardar la prestacién del servicio, asi como apoyar estudios, actividades
técnicas, legales, financieras y logisticas requeridas tanto por la SSPD como por
las empresas intervenidas. De manera excepcional, el Fondo Empresarial podra
destinar recursos a las empresas intervenidas para garantizar la viabilidad de los
esquemas de solucién a largo plazo que aseguren la sostenibilidad financiera y
operativa de la prestacién del servicio ptblico.

Asimismo, la Ley 1955 de 2019 reforz6 la capacidad financiera del Fondo
Empresarial al autorizarlo para acceder a operaciones de crédito interno o
externo con respaldo de la Nacién, sin que sea necesario constituir las
contragarantias ordinariamente exigidas ni realizar aportes al Fondo de
Contingencias. De igual manera, en los casos en que el crédito sea otorgado
directamente por la Nacién a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico,
la norma dispuso que no se requerird el otorgamiento de garantias a favor de
esta entidad, con el fin de facilitar el acceso a recursos y asegurar la continuidad
en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios por parte de las empresas
en toma de posesion.

En la actualidad, a través del Fondo Empresarial se financian varios procesos de
toma de posesién en diferentes regiones del pais, orientados a garantizar la
continuidad en la prestacion de los servicios plblicos domiciliarios y la proteccién
de los usuarios. Entre estos procesos se destacan los adelantados con fines
liquidatorios en empresas como ACUECAR, ESPUFLAN, EMPREVEL, ESSMAR,
EMDUPAR, P&K y AIR-E, en los cuales el Fondo apoya financieramente la
administracidn de los recursos y las acciones necesarias para la gestién ordenada
de las obligaciones laborales, contractuales y operativas.

Asimismo, el Fondo Empresarial respalda procesos bajo modalidad de
administracién, como el caso de EAAAY Yopal, cuyo objetivo es preservar la
sostenibilidad técnica y financiera del servicio de acueducto y alcantarillado. De
igual manera, se incluyen procesos de liquidacién, tales como ELECTROLIMA,

EPQ, EMSIRVA y ELECTRICARIBE, donde se ha brindado acompafiamiento
financiero y técnico en el cumplimiento de sus funciones de intervencién y
liquidacién. Finalmente, se encuentra el proceso de COSSERVICIOS,
actualmente en administracién suspendida, en el cual el Fondo mantiene
seguimiento al cumplimiento de las obligaciones derivadas de la medida
adoptada.

De esta forma, el Fondo se ha constituido en una herramienta importante para
cubrir los problemas operacionales en poblaciones con condiciones
socioecondémicas precarias, en donde el Gobierno nacional, a través de este
mecanismo, ha adelantado o adelanta algunas de sus inversiones y la
estructuracion de esquemas de solucidon para la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios.

El Fondo Empresarial se ha constituido en una herramienta fundamental en la
estructuracién de esquemas de solucién para la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios. Dicha herramienta ha permitido mejoras sustanciales de
las condiciones de los ciudadanos en regiones con altos niveles de necesidades
bésicas insatisfechas.

Desde el momento en que se constituyd el patrimonio auténomo del Fondo
Empresarial, se han otorgado financiaciones a las empresas intervenidas para
los fines descritos en el articulo 227 de la Ley 1753 de 2015, por un monto
superior a los COP 8.0 billones de pesos.

A modo de ejemplo, en los procesos de intervencion de la empresa de servicios
publicos del Distrito de Santa Marta - ESSMARy de P&K S.A.S E.S.Pen la
modalidad de Fines Liquidatorios - Etapa de Administracién Temporal, el Fondo
Empresarial ha sido esencial para la salvaguarda de la prestacion del servicio a
través de la financiacién de actividades propias de la operacion y de inversiones
con recursos de la Naciéon o de entidades territoriales. En estos casos, el
Gobierno nacional ha realizado inversiones por mcerca
de $14.922.612.000 millones de pesos para ESSMAR y $25.030.874.330,55
para P&K S.A.S ESP, con las cuales se ha beneficiado a aproximadamente
572.586 habitantes.

En el caso de P&K S.A.S ESP ademas de las financiaciones que se han otorgado
para el cubrimiento del déficit operacional, el Fondo ha destinado recursos por
valor de $11.793.564.795 para superar situaciones de emergencia sanitaria por
falta de agua, para abastecer la isla en la etapa de reconstruccién después del
desastre natural por el paso del huracén Iota y, en la actualidad, para asegurar
la continuidad del servicio al 60% de la poblacién islefia.

2.2.2, Situacién financiera del Fondo Empresarial

Conforme lo sefialado por el articulo 247 de la Ley 1450 de 2011, modificado
por el articulo 227 de la Ley 1753 de 2015, los excedentes de la CREG, la
Comisidn de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico (CRA), y la SSPD,
asi como las multas que esta ultima imponga, deberan ser transferidos al Fondo
Empresarial para que con estos recursos se puedan apoyar, de conformidad con
sus disponibilidades, a las empresas que contribuyen al fondo, en los procesos
de toma de posesién ordenados por la SSPD.

En virtud de lo anterior, la evolucién de los recursos del Fondo Empresarial para
el periodo 2025 se presenta en la Tabla. A 30 de septiembre de 2025, se ha

logrado consolidar un saldo disponible de $168.987 millones.
Flujo de recursos del Fondo Empresarial

DETALI

jul-25 ago-25

SALDO INICIAL 400.742.757.592 412.152.063218 415.081.276.740
SALDO INICIAL ECA

Ingreso $4 /Kwh (Ley 1955 de 2019) 2348793 433.366

Ingresos de multas 2 P

Contribucién adicional 1% (Ley 1955 de 2019)

Ingresos de excedentes SSPD

Ingresos de excedentes CRA

Ingr EG

INGRESOS CANCELACIONES CONTRATOS DE MUTUO
Reintegros cancelacion contratos de mutuo 637.761.337 613539.440 746382770
Reintegros cancelacion contratos de mutuo ECA
Comisién de Garantias CGR (ECA)
Pignoraciones contratos de mutuo

0S OTROS |
Rendimientos recursos propios FE 2661.600.608 2218.34.808 2205.207.727
Rendimientos recursos de terceros 341478276 342361545 333577.352
Otros ingresos -

TOTAL INGRESOS 189.014

EGRESOS

Financiaciones entidades intervenidas. - - 1.901.256.853
Servicio de deuda créditos bancos y crédito FONSE -

Saldos por pagar contratos prestacion de servicio 2023

Pagos por contratos de prestacin de servicios 1.161.507.371 195.918.065 1.145.091.138
GMF 4915907 77871 12285333
Devolucion de multas: - -
Gastos de funcionamiento 6.419.780 2172102 -
Gastos de desplazamiento 12.979.500 889.899 1.680.899
Otros egresos - -
Pagos contratos CaribeMar
Pago Garantia ECA - - -
Retencién en la Fuente 36.013575 41.303.700 19.266.415
RetelVA - IVA - - -
RetelCA 11.728.576 4.184.000 4.037.786
328678 - -
TOTAL EGRESOS 1.233.893.388 245.445.636 3.083.618.425
SALDO FINAL 412.152.053.218 415.081.276.740 415.312.916.165

Fuente: Fuente: Informacién suministrada por BBVA Asset Management, informe mensual - septiembre 2025.

Cabe anotar que los recursos del Fondo Empresarial, al igual que sus
rendimientos financieros, han sido, hasta el momento, suficientes para
garantizar las obligaciones de las empresas intervenidas por la SSPD. Ahora
bien, el Fondo Empresarial presenta un saldo positivo de alrededor de $415 mil
millones de pesos, sin embargo, tan solo se tiene disponible para la atencién de
la operacion de todas las empresas intervenidas por un monto de $ 168.987
millones. En vista de lo anterior, y tomando en consideracién la estimacién de
recursos requeridos para Air-e por parte de la SSPD, ain hay un faltante de caja
de alrededor para garantizar la operacidn y realizar abonos parciales

Las fuentes ordinarias de financiacion del Fondo Empresarial resultan
insuficientes y no oportunas para atender los requerimientos derivados de los
procesos de intervencion administrativa en el sector de energia eléctrica, los
cuales, por su naturaleza, y por la coyuntura actual, demandan recursos
inmediatos para garantizar la continuidad de la prestacion del servicio y evitar
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impactos adversos sobre la operacién del sistema interconectado nacional.

2.2.3. La prestacion del servicio de energia eléctrica en la Costa
caribe

Tras la expedicion de las Leyes 142 y 143 de 1994 se reestructuré el sector
eléctrico y se consolidé el Sistema de Transmisién Nacional, permitiendo la
participacién de inversionistas privados en el mercado de generacion.

Sin embargo, con el fenémeno de El Nifio de 1997 los precios de la bolsa de
energia aumentaron, afectando a las electrificadoras publicas de la Costa
Atlantica, que ya enfrentaban reiterados incumplimientos en pagos y un
deterioro en sus indicadores. En 1997, la SSPD, como parte de sus funciones,
empezd un proceso administrativo para evaluar el estado de CORELCA y las
Electrificadora de Guajira, Cesar, Magdalena, Atléntico, Bolivar, Cérdoba; Sucre
y Empresa de Energia de Magangué.

A mediados de 1997, la CREG encontrd, que CORELCA no era viable expidiendo,
mediante la Resoluciéon CREG-124 de julio 29 de 1997, decisiones para la
transformacion de la empresa. A principios de 1998, las electrificadoras publicas
de la costa atlantica antes mencionadas entraron en cesacion de pagos de sus
obligaciones mercantiles, incurriendo en una de las causales para que la SSPD
pudiera tomar posesion de las mismas.

El Documento CONPES 2923 sefial6 pérdidas no técnicas superiores al promedio
nacional (23%), alcanzando 35% en Cérdoba y 32% en Cesar y Magdalena, asi
como bajos niveles de recaudo (74% frente al 80-85% nacional) y mayores
gastos de funcionamiento (30% frente al 20% nacional).

La SSPD inici6 el 18 de marzo de ese afio el proceso de toma de posesion de las
electrificadoras de Magdalena, Cesar y Sucre, luego siguié con Guajira, Bolivar,
Atlantico, Cérdoba y Magangué. Estas acciones permitieron que el proceso de
privatizaciones del sector se acelerara en 1998.

Con base en los Documentos CONPES 2923, 2993 y 3013, se dispuso la
liquidacién de ocho electrificadoras de la regién y la creacién de Electricaribe,
Electrocosta, Transelca y Corelca, a las que se transfirieron activos, pasivos y
empleados

La SSPD reestructuré a CORELCA y con sus activos cre6 dos empresas, una de
transmision (TRANSELCA) y otra de generacién (GENDELCA). Las empresas de
distribucién-comercializacion se agruparon en dos empresas:

Electrificadora de la costa Caribe S.A. ESP (Electrocosta), que adquirid los activos
de distribucién y asumid algunos pasivos, el personal y los contratos de las
electrificadoras de Bolivar, Cérdoba, Sucre y la Empresa de Energia de
Magangué.

Electrificadora del Caribe S.A. ESP (Electricaribe), que adquiri6 ciertos activos
de distribucién y asumié algunos pasivos, el personal y los contratos de las
electrificadoras del Atlantico, Cesar, Guajira y Magdalena para la prestacion del
servicio de energia. Estas dos empresas asumieron practicamente la totalidad
de los pasivos existentes: Caribe pasivos por $617.000 millones y Costa por
$418.000 millones. En agosto de 1998 estas dos empresas se adjudicaron a HIE
Caribe Energy (Houston Industries Inc. y Electricidad de Caracas S.A.) por un
monto total de $1.4 billones, de los cuales se compré 58,8% de Electricaribe y

41,2 % de Electrocosta.

Ese mismo afio se vinculé capital privado, con un 65% adquirido por el consorcio
Caribe Energy Holdings (Houston Industries y Electricidad de Caracas) y un 35%
en manos de las electrificadoras y Corelca; en 2000, esa participacion pasé a
Unién Fenosa. Finalmente, en diciembre de 2007, Electricaribe absorbié a
Electrocosta, asumiendo sus clientes, obligaciones y trabajadores, y prestd el
servicio en la regién Caribe hasta la toma de posesion ordenada por la SSPD el
15 de noviembre de 2016.

Electricidad de Caracas, a través del vehiculo Caribe Energy Holdings (CEH), y
el 35% restante quedé en manos de las anteriores electrificadoras y Corelca. En
el afio 2000, los inversionistas privados vendieron su participacién a Unién
Fenosa.

Electricaribe y Electrocosta se fusionaron en diciembre de 2007, operacién en
virtud de la cual Electricaribe adquiri6 los bienes, derechos y obligaciones de
Electrocosta (clientes, obligaciones pensionales y trabajadores) y presté el
servicio en la regién Caribe hasta la toma de posesion por parte de la SSPD, el
15 de noviembre de 2016. Desde la fecha Electricaribe intervenida comenzé a
prestar el servicio de distribucion y comercializaciéon de energia eléctrica en la
costa Caribe colombiana.

Mediante Resolucién SSPD-20161000062785 del 14 de noviembre de 2016,
emitida luego de obtener el concepto favorable de la Comisién de Regulacién de
Energia y Gas, la SSPD ordend la toma de posesién de Electricaribe por encontrar
configuradas las causales de los numerales 1 y 7 del articulo 59 de la Ley 142
de 1994, ya que se evidencid continuas fallas en la prestaciéon del servicio,
alteraciones del orden publico, el inminente incumplimiento de las obligaciones
financieras y procesos de limitacién de suministro en curso que amenazaba la
falta de continuidad del servicio en todo el marcado atendido por Electricaribe.
De acuerdo con el andlisis realizado por la SSPD respecto de Electricaribe, esa
entidad encontré que esta sociedad no estaba en condiciones de superar las
causales de toma de posesién contempladas en los numerales 1 y 7 del articulo
59 de la Ley 142 de 1994, ni de cumplir con su objeto social conforme a las leyes
que lo rigen, tendiendo en cuenta el deterioro financiero de la empresa y a la
imposibilidad de ejecutar las inversiones necesarias para mejorar la calidad del
servicio.

Teniendo en cuenta lo anterior, mediante la Resolucion No. SSPD-
201710000005985 del 14 de marzo de 2017, ordené que la toma de posesién
de Electricaribe era con fines liquidatorios y dispuso una etapa de administracién
temporal durante la toma de posesién, durante la cual Electricaribe continua
como negocio en marcha con el propdsito de garantizar la prestacion del servicio
de energia eléctrica en el drea atendida por esta misma, en desarrollo de lo
dispuesto en los articulos 365 de la Constitucién Politica de Colombia y el articulo
2 de la Ley 142 de 1994.

Durante la etapa de intervencién, el Gobierno nacional acompaii6 a la
Superservicios en la blisqueda de un esquema de solucién estructural que
asegurara la sostenibilidad de la prestacién del servicio en los siete
departamentos de la region Caribe.

En este contexto se expidieron varios documentos CONPES que autorizaban
operaciones de crédito pulblico del Fondo Empresarial para soportar la operacién

de la empresa y con ello la continuidad del servicio publico de energia eléctrica
en la region.

Posteriormente, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (Ley 1955 de 2019)
incluyd disposiciones que habilitaron a la Nacién, a través del Fondo Empresarial,
para asumir los pasivos pensionales y prestacionales de Electricaribe. En
desarrollo de ello, el Decreto 042 de 2020 definié los procedimientos para la
creacién de la cuenta por cobrar a favor de la Nacién, y el CONPES 3985 de 2020
precisé los montos: $1,5 billones por concepto de pasivos pensionales y
prestacionales y $2,2 billones asociados al Fondo Empresarial, lo que permitié
viabilizar la transicién hacia nuevos operadores.

Para este proceso se expidi6 un Reglamento de Presentacion de Ofertas
Vinculantes y Enajenacién de Acciones, mediante el cual se estructuré la
vinculacién de inversionistas-operadores en los mercados Caribe Sol (Atlantico,
La Guajira y Magdalena) y Caribe Mar (Bolivar, Cesar, Cérdoba y Sucre). El 20
de marzo de 2020 se adjudicaron las acciones a (i) Consorcio Energia de la
Costa, en Caribe Sol, y (ii) Empresas Publicas de Medellin (EPM), en Caribe Mar.
Posteriormente, el 30 de septiembre de 2020, tras cumplirse las obligaciones
contractuales, se oficializ6 la entrada en operacion de las nuevas compafiias y el
retiro definitivo de Electricaribe.

Los nuevos operadores asumieron compromisos de inversién por $3,2 billones
en Caribe Mar y $2,5 billones en Caribe Sol, sujetos a la aprobacion de la CREG.
En el caso de Caribe Sol, la empresa adjudicataria adoptdé el nombre de Air-e
S.A.S. E.S.P,, que inici6 operaciones bajo el régimen transitorio tarifario previsto
en el articulo 318 de la Ley 1955 de 2019 y su reglamentacién (Decretos 1645
de 2019 y 1231 de 2020; Resoluciones CREG 010 y 188 de 2020; Resolucién
MME 40272 de 2020).

Finalmente, como parte de la cesién de mercados, Air-e suscribié un Programa
de Gestion con la SSPD, con vigencia hasta diciembre de 2025, para garantizar
el cumplimiento de metas de eficiencia y sostenibilidad del servicio.

No obstante, a pesar del cumplimiento general de los indicadores establecidos
en el Programa de Gestion, a partir del afio 2023, Air-e comenzd a evidenciar un
deterioro en su situacion financiera, manifestdndose en el incumplimiento de sus
obligaciones con el mercado de energia eléctrica administrado por XM.

Por lo anterior, la SSPD en el ejercicio de sus funciones de inspeccién, vigilancia
y control, constaté que Air-e se encontraba en condiciones que justificaban un
proceso de toma de posesion y, tras la evaluacién, determind que la medida mas
efectiva para garantizar la prestacion del servicio de energia en el Atlantico,
Magdalena y La Guajira era proceder con la toma de posesion.

En efecto, Un bajo nivel de cumplimiento en las inversiones y la persistencia de
problemas financieros llevaron a que la prestacion del servicio de energia en los
departamentos de Atlantico, Magdalena y La Guajira no cumpliera con los
parametros de calidad, continuidad y seguridad establecidos en la regulacién
sectorial.

En este orden de ideas, la SSPD, mediante la Resolucién SSPD-20241000531665
del 11 de septiembre de 2024, ordend la toma de posesién de los bienes,
haberes y negocios de Air-e S.A.S. E.S.P., con fundamento en los numerales 1,
2, 3y 7 del articulo 59 de la Ley 142 de 1994. La decisién se sustent6 en el

“deterioro progresivo de la situacién financiera, evidenciado en pérdidas
acumuladas por mas de $386.970 millones, incremento de pasivos en 7,75 % y
disminucién del patrimonio en 0,2 % entre 2022 y 2023, que comprometen la
viabilidad de la empresa y su capacidad para garantizar la continuidad del
servicio” (Res. SSPD-20241000531665, 2024).

Posteriormente, y ante el deterioro persistente de los indicadores financieros y
técnicos, la SSPD dispuso, mediante Resolucién SSPD-20251000004725 del 9
de enero de 2025, que la toma de posesion se adelantara con fines liquidatorios.
La situacién financiera y operativa de la empresa estd debidamente soportada
en el “informe diagndstico de intervencién” remitido por el agente especial a esta
SSPD el 27 de diciembre de 2024, el informe de monitoreo con corte 31 de
diciembre de 2024 que rinde la empresa intervenida, los estados financieros de
la empresa, y los andlisis y actividades de seguimiento realizados por la
Direccién de Entidades Intervenidas y en Liquidacién de la SSPD, en virtud del
numeral 3 del articulo 25 del Decreto 1369 de 2020.

2.2.4. Situacién Econémica y Social de la Regién Caribe

La region Caribe de Colombia presenta histéricamente los mayores rezagos en
indicadores de pobreza y desigualdad frente al promedio nacional. Segin el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, en 2024 la incidencia de
la pobreza multidimensional fue de 16,1 %, mientras que en la regién Caribe
alcanzé 18,5 %, con particular incidencia en departamentos como La Guajira
(10,8 %), Magdalena (9,5 %) y Atlantico (11,5 %) (DANE, 2025)%. Esta
situacion no es coyuntural: en la Gltima década la regién se ha mantenido por
encima de los promedios nacionales en pobreza multidimensional y monetaria,
lo que refleja una persistente desigualdad territorial. Mientras en Bogota y
Antioquia la reduccién del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) entre 2010
y 2020 fue superior a 15 puntos porcentuales, en La Guajira apenas se redujo
en 7 puntos, lo que evidencia el rezago relativo (DANE, 2022)8-

En materia de pobreza monetaria, los niveles de privaciéon se acenttan en la
region. Para 2024, el promedio nacional se ubicé en torno al 30 %, mientras que
en La Guajira llegé al 42,9 %, lo que la sitGia entre los territorios con mayor
vulnerabilidad socioecondémica (Gobernaciéon de La Guajira, 2024)°% Esta
situacion se agrava por la alta incidencia de pobreza extrema en zonas rurales
dispersas, que en municipios de la Alta Guajira supera el 60 %. Segun la CEPAL
(2022)*", este tipo de desigualdades territoriales no solo restringen el acceso
equitativo a servicios basicos, sino que erosionan la cohesién social y limitan las
posibilidades de desarrollo econémico inclusivo en el largo plazo.

A estos factores se suman otros indicadores de exclusion. La tasa de trabajo
informal en Atlantico asciende a 77,5 %, en Magdalena a 84,9 % y en La Guajira
a 66,2 %, todas muy por encima del promedio nacional. El desempleo de larga
duracién afecta entre 12 % y 14 % de la poblacion econémicamente activa,
mientras que los indicadores de bajo logro educativo superan el 40 % en los tres
departamentos. Tales condiciones, segtin el Banco Interamericano de Desarrollo,
reducen la productividad agregada y perpetGan circulos de pobreza

8 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE. (2025a, abril). Pobreza multidimensional -
2024. Boletin técnico. DANE. https://www.dane.gov.co

8 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE. (2022). Pobreza multidimensional 2010~
2020: series histéricas. DANE. https://www.dane.gov.co

% Gobernaci6n de La Guajira. (2024). Contexto i de La Guajira. Di técnico.

91 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe - CEPAL. (2022). Desigualdades territoriales y acceso
a servicios basicos en América Latina. CEPAL. https://www.cepal.org
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intergeneracional, al limitar la capacidad de los hogares para financiar servicios
esenciales como la energia (BID, 2023).

La situacion de los pueblos indigenas de La Guajira es alin més critica. El pueblo
wayuu representa el 46,2 % de la poblacién departamental, con altos niveles de
pobreza extrema (22,3 %) y una fuerte dependencia de economias de
subsistencia como el pastoreo trashumante y la pesca artesanal (Gobernacién
de La Guajira, 2024). En estos contextos, el acceso a la energia adquiere una
dimension cultural y social, pues constituye un habilitador de derechos
fundamentales como la educacidn, la salud y la seguridad alimentaria, ademdas
de simbolizar la presencia del Estado en territorios histricamente marginados.

En este escenario, con el servicio de energia eléctrica en Atlantico, Magdalena y
La Guajira se atiende aproximadamente 1,37 millones de clientes (equivalentes
a cerca de 5 millones de usuarios) en 57 municipios, lo que representa el 11,3
% del mercado nacional (Air-e, 2025)%

Por otra parte, la region Caribe es uno de los polos de mayor crecimiento en
demanda energética del pais. En 2023 el consumo total fue de 16.502 GWh y se
proyecta que para 2035 alcance 23.428 GWh, con un crecimiento promedio
anual del 3,0 %, superior al 2,4 % proyectado para el total nacional **

La composicion sectorial de la demanda en el Caribe evidencia una fuerte
concentracion residencial (48 %), seguida del sector comercial (28 %), industrial
(22 %) vy oficial (2 %), lo cual implica que las condiciones de pobreza de los
hogares tienen un efecto directo en la sostenibilidad del sistema. Este patrén es
coherente con tendencias globales en regiones en desarrollo, donde el consumo
residencial domina la estructura de la demanda y exige politicas de inclusion
energéticad4.

Atlantico concentra el 36 % de la demanda regional, seguido por Bolivar (19 %),
Cérdoba (15 %), Cesar (12 %), Magdalena (8 %), La Guajira (7 %) y Sucre (3
%) (UPME, 2024). Ademas, el dinamismo de la economia portuaria e industrial
en el Caribe refuerza la tendencia de crecimiento de la demanda, que supera
consistentemente el promedio nacional®®. En este sentido, garantizar un
suministro eléctrico confiable no es solo un asunto social, sino también una
condicién habilitante de la competitividad exportadora del pais.

Garantizar la prestacion continua y de calidad del servicio eléctrico en la regién
es, por tanto, indispensable para reducir la pobreza y cerrar brechas de
desigualdad. El acceso estable a la energia es un habilitador transversal del
desarrollo humano: facilita la educacién al garantizar iluminacion y conectividad,
fortalece la salud mediante refrigeracion de medicamentos, mejora la seguridad
alimentaria al conservar alimentos y dinamiza la economia productiva desde los
pequefios comercios hasta las industrias portuarias. En este orden de ideas, la
energia es un bien social basico cuya ausencia limita el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, en especial aquellos relacionados con
pobreza, salud y educacién. %

92 Air-e. (2025). Contexto socioeconémico Air-e. Presentacién en Foro Transicidn Energética - Pasto.

93 Unidad de Planeacién Minero-Energética - UPME. (2024). Plan Energético Regional Caribe 2024-2035. UPME.
https://www1.upme.gov.co

% International Energy Agency - IEA, & Organizacion Latinoamericana de Energia - OLADE. (2023). Energy
Outlook Latin America 2023. IEA/OLADE. https://www.iea.org

% Departamento Nacional de Planeacién - DNP. (2025). Ficha territorial Atldntico - Barranquilla. DNP.
https://www.dnp.gov.co

% Sovacool, B. K., Griffiths, S., Kim, 1., Bazilian, M., & Foley, A. (2020).

Desde la perspectiva econémica, el Caribe es puerta de entrada al comercio
internacional, con puertos que dependen de un suministro confiable para
mantener operaciones logisticas y de exportacion. Cualquier interrupcion del
servicio afecta la productividad, eleva los costos empresariales y debilita la
posicion del pais en el contexto de la reindustrializacion y la transicion verde.

En consecuencia, las acciones orientadas al fortalecimiento del sector energético
en la region Caribe se justifican plenamente para promover la equidad social,
mejorar la calidad y sostenibilidad del servicio y reducir las brechas territoriales.
En este contexto, el reto inmediato es asegurar que las empresas prestadoras
de energia cuenten con los recursos necesarios para financiar de manera
oportuna la compra de energia en el mercado mayorista, dado que este
componente representa la base misma de la continuidad del servicio y tiene un
impacto directo en las tarifas de los usuarios mas vulnerable.

2.3. Contribuci para r
eléctrica

peracion del sector de energia

La eventual interrupcion o prestacion deficiente del servicio por parte de
empresas en situacion critica trasciende el ambito individual de los prestadores
y configura un riesgo sistémico para el sector energético, con efectos directos
sobre los usuarios finales, la estabilidad del mercado y la seguridad del
abastecimiento. En este contexto, se requiere una fuente de financiaciéon de
rapido recaudo, que permita al Fondo Empresarial actuar de manera oportuna
frente a contingencias que comprometen el funcionamiento integral del sistema
eléctrico.

De tal forma, se crean: i) La contribucion parafiscal para el fortalecimiento del
Fondo Empresarial, con destinacion especifica para el fortalecimiento del Fondo
Empresarial y orientada a garantizar la continuidad, calidad, cobertura y
sostenibilidad de la prestacion del servicio publico domiciliario de energia
eléctrica, dirigida a las Empresas de Servicios Plblicos Domiciliarios que presten
el servicio publico domiciliario de energia eléctrica, con una tarifa del 2,5%)
sobre la utilidad antes de impuestos de la vigencia 2025; ii) La contraprestacion
tributaria en energia, como un aporte en especie a cargo de las empresas de
servicios publicos domiciliarios que desarrollen la actividad de generacién de
energia eléctrica hidraulica en el Mercado de Energia Mayorista con despacho
centralizado, consistente en la entrega de energia eléctrica con destinacién
especifica a la garantia de la continuidad del servicio publico domiciliario de
energia eléctrica en empresas intervenidas por la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios. El aporte en especie corresponde al 12% de la energia
efectivamente vendida en la bolsa del Mercado de Energia Mayorista que se
distribuird proporcionalmente entre las empresas intervenidas, liquidada
mensualmente.

Finalmente, la destinacién especifica y parafiscal de los recursos garantiza que
los aportes realizados por los agentes del sector se orienten exclusivamente a la
financiacion de actuaciones vinculadas a procesos de intervencion administrativa
en empresas de energia eléctrica con el fin que los recursos se apliquen
directamente a mitigar riesgos sistémicos y a proteger la continuidad y
sostenibilidad del servicio ptblico domiciliario de energia eléctrica.

En estos términos el Gobierno nacional rinde informe motivado sobre las causas
que determinaron la declaracién del Estado de Emergencia y las medidas
adoptadas.

De los honorables congresistas, col debido respeto,
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