Bogota, D.C. 24 de abril de 2025

Honorable Magistrado

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Corte Constitucional

ES.D

Referencia: Control automatico de inconstitucionalidad del Decreto 136 de 2025 “Por e/ cual se
establecen medidas relacionadas con el Sistema General de Participaciones, para impedir la extension de los efectos
derivados de la sitnacion de orden piiblico en el marco del Estado de Conmocion Interior en la region del Cata tumibo,
los municipios del drea metropolitana de Cricuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzadlez del departamento del
Cesar’. Radicado R-376.

Asunto: Intervencién ciudadana

ANDRES CARO BORRERO, en calidad de ciudadano y representante legal de la FUNDACION
PARA EL ESTADO DE DERECHO (en adelante FEDe. Colombia) identificada con el NIT.
901.652.590-1, procedo a presentar intervencion ciudadana dentro del proceso de la referencia, de
conformidad con la fijacion en lista del 11 de abril de 2025.

I. ASUNTO PREVIO

FEDe. Colombia reconoce la situaciéon humanitaria que vive la regiéon del Catatumbo y la
importancia de la actuaciéon de las instituciones del Estado para proteger los derechos de la
ciudadania. No obstante, la intervencion de las autoridades debe respetar los principios que rigen el
Estado de derecho, tales como gobierno constitucional, legalidad, democracia participativa y
representativa, separacion de poderes, buen gobierno y estabilidad macroeconémica los cuales se
vulneran con la expedicion del Decreto 136 de 2025, en tanto se cuestiona la necesidad y motivacion
de las medidas adoptadas a la luz del régimen de estado de excepcion previsto en la Constitucion, la
Ley Estatutaria 137 de 1994 y la jurisprudencia constitucional.

La Fundacién considera que la situacion en el territorio objeto de la declaratoria debe conjurarse
con mecanismos ordinarios previstos en el ordenamiento juridico, evitando el uso desproporcionado
de facultades excepcionales.

En tal sentido, la presente intervencion de la Fundacion desarrollara lo siguiente: 1) descripcion de la
norma objeto de control constitucional; ii) breve descripcién del asunto que pretende regular las
medidas; iii) analisis del Decreto 136 de 2025 a la luz de presupuestos constitucionales, legales y
jurisprudenciales. Este apartado se hara de conformidad con la metodologia desarrollada por la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, segin la cual, el analisis se realiza atendiendo a: a) los
requisitos formales y, b) los requisitos materiales, que suponen, a su vez, la verificacion de: el analisis
del juicio de finalidad; el juicio de conexidad material; el juicio de motivacion suficiente; el juicio de
necesidad y el juicio de proporcionalidad; vi) consideraciones en el marco de los principios del Estado
de derecho; v) conclusion y, vi) sentido de la intervencion.
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II. DESCRIPCION DE LA NORMA OBJETO DE CONTROL
CONSTITUCIONAL

2.1. El 24 de enero de 2025 mediante el Decreto 0062 de 2025, el Gobierno nacional declatd el
estado de conmocioén interior en la regiéon del Catatumbo, municipios del area metropolitana de
Cicuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzilez del departamento del Cesar, por la grave
perturbacién del orden puiblico que amerita la adopcion de medidas excepcionales (en adelante el
Decreto 0062 o el decreto de conmocion).

2.2. El 5 de febrero de 2025 se emiti6 el Decreto 136 de 2025 “Por el cual se establecen medidas relacionadas
con el Sistema General de Participaciones, para impedir la extension de los efectos derivados de la situacion de orden
pitblico en el marco del Estado de Conmocion Interior en la region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana
de Ciicnta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar” (en adelante el Decreto 136
o el decreto objeto de intervencion).

2.3. El objeto del Decreto 136, conforme con el articulo 1 consiste en la adopcion de medidas
extraordinarias en el marco del Sistema General de Participaciones (SGP), con el fin de ejecutar las
acciones necesarias para conjurar las causas de la perturbacion del orden publico y evitar la extension
de sus efectos, en atenciéon a la situaciéon que motivé la declaratoria del Estado de Conmocion
Interior efectuada mediante el Decreto 062 de 2025.

2.4. En el articulo 2, el Decreto 136 habilita a las entidades territoriales cobijadas por el Decreto 062
de 2025 para destinar de manera extraordinaria y libre los recursos del componente de Propdsito
General del Sistema General de Participaciones (SGP), tanto aquellos correspondientes a la vigencia
en curso como los no comprometidos de vigencias anteriores. Esta destinacion excepcional tiene
como unica finalidad la ejecucién de acciones orientadas a atender los hechos que motivaron la
declaratoria del Estado de Conmocion Interior e impedir la extension de los efectos derivados de la
situacién de orden publico. El paragrafo 1 autoriza a los alcaldes de tales municipios para cambiar la
destinacion de los recursos de Propdsito General no ejecutados ni comprometidos en la vigencia
2024, es decir, los recursos del balance, incorporandolos directamente al presupuesto de rentas y
gastos de la vigencia 2025. A su vez, el paragrafo 2 permite modificar la destinacion de los recursos
asignados para la actual vigencia, autorizando a los alcaldes para realizar los ajustes necesarios al
presupuesto de rentas y gastos, al Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI) 2025 y a los demas
instrumentos de planeacion, exclusivamente en lo que concierne a la atenciéon de las acciones
contempladas en el Decreto 062 de 2025.

IIT1. BREVE DESCRIPCION DEL MARCO ]URiDICO DEL ASUNTO QUE
PRETENDE REGULAR LA MEDIDA

El Sistema General de Participaciones es el mecanismo mediante el cual el Gobierno nacional
transfiere a los municipios, distritos y departamentos los recursos necesarios para atender los
servicios basicos de educacién, salud, agua y saneamiento basico (acueductos y alcantarillados). El
SGP esta estipulado en los articulos 356 y 357 de la Constitucién. El SGP se alimenta de Ingresos
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Corrientes de la Nacion (ICN), y su distribucion tiene en cuenta criterios como la poblacion, las
necesidades basicas insatisfechas y los niveles de pobreza de cada entidad territoriall.

En desarrollo de estas disposiciones constitucional, la Ley 715 de 2001 en su articulo 3 establece que
el Sistema General de Participaciones estara conformado asi:

1. Una participacion con destinacion especifica para el sector educativo, que se denominara
participacion para educacion.

2. Una participacién con destinaciéon especifica para el sector salud, que se denominara
participacion para salud.

3. Una participacion de proposito general que incluye los recursos para agua potable y saneamiento
basico, que se denominara participacion para proposito general.

El Decreto 136 hace referencia especificamente a la participaciéon de proposito general, en ese

sentido, es preciso senalar algunos aspectos generales de esta participacion segun la Ley 715 de 2001:

e Articulo 4: la participacion de proposito general correspondera al 17.0

e Articulo 77: son beneficiarios de la Participacion de Propdsito General los municipios, distritos,

el departamento archipiélago de San Andrés y Providencia.

e Articulo 78 (Articulo modificado por el articulo 21 de la Ley 1176 de 2007):
“los municipios clasificados en las categorias 4% 5y 6° podran destinar libremente, para inversion
u otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un cuarenta y dos
por ciento (42%) de los recursos que perciban por la Participacion de Propdsito General.
(Inciso modificado por el articulo 14 de la Ley 1450 de 2011) De/ total de los recursos de
la participacion de propdsito general asignada a cada distrito o municipio una veg descontada la
destinacion establecida para inversion u otros gastos inherentes al funcionamiento de la
administracion municipal de que trata el inciso anterior y la asignacion corvespondiente a los
municipios menores de 25.000 habitantes, definida en el inciso 30 del articulo 4o del Acto
Legistativo 04 de 2007, cada distrito y municipio destinari el ocho por ciento (8%) para deporte y
recreacion, el seis por ciento (6%) para cultura y el diez por ciento (10%) para el Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales, Fonpet.

Los recursos restantes deben ser destinados a inversion, en desarrollo de las competencias asignadas

por la ley”.

Para mayor ilustracion se anexa el siguiente grafico que establece la destinacion de los recursos la
participacion para proposito general:

1'Tomado de: https://www.mininterior.gov.co/noticias/abc-reforma-al-sistema-general-de-participaciones



https://www.mininterior.gov.co/noticias/abc-reforma-al-sistema-general-de-participaciones/

Fuente: DNP2

e Articulo 79 (Articulo modificado por el articulo 23 de la Ley 1176 de 2007): este articulo
regula la distribucién de los recursos de la Participacion de Proposito General del Sistema
General de Participaciones (SGP). Estos recursos se reparten de la siguiente manera:

1. El 17%se asigna exclusivamente a municipios con menos de 25.000 habitantes,

distribuyéndose asi:
- 60% segun pobreza relativa, medida por el indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI).
- 40% segun poblacion urbana y rural, certificada por el DANE, incluyendo poblacién desplazada.

2. El 83% restante se reparte entre todos los municipios y distritos (incluidos los menores de
25.000 habitantes), bajo los siguientes criterios:

- 40% por pobreza relativa, usando el NBI como indicador.

- 40% por poblacion urbana y rural, con base en cifras certificadas por el DANE.

- 10% por eficiencia fiscal, entendida como el crecimiento promedio de ingresos tributarios per
capita en las dltimas tres vigencias fiscales, verificado por la Contaduria General de la Nacion.

- 10% por eficiencia administrativa, relacionada con el cumplimiento de los limites de gasto de
funcionamiento establecidos por la Ley 617 de 2000. Este criterio también puede incentivar el
mantenimiento actualizado del Sisbén y el cumplimiento de metas definidas por el Conpes Social.

En ambos casos, se establece que los recursos asignados por eficiencia (fiscal o
administrativa) no podran superar el 50% de los recursos asignados por los criterios de
poblacién y pobreza relativa.

Ahora bien, el tramite ordinario de cualquier adicién o traslado presupuestal de una seccién a otra
necesariamente debe tramitarse a través de un proyecto de acuerdo u ordenanza, segun corresponda.
Esto por disposicion expresa del articulo 80 del Estatuto Organico de Presupuesto (Decreto 111 de
1996), 1a Ley 136 de 1994 y 1a Ley 2200 de 2022. Especificamente:

2 Departamento Nacional de Planeacién — DNP. “recomendaciones para la proyeccion y estimacion de los recursos del sistema
general de participaciones (SGP)”. Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones%20y%20finanzas%20pblicas/Documentos%20GEFT/Distri

buciones%20SGP/Recomendaciones%20proyecciones SGP.PDIF
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e A nivel municipal: el articulo 32 de la Ley 136 de 1994 que en su tenor literal indica:
“Ademas de las funciones que se le senalan en la Constitucion y la ley, son atribuciones de los concejos las
siguientes:
[
9. Dictar las normas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos, el
cual deberd corresponder al plan municipal o distrital de desarrollo, teniendo especial atencion
con los planes de desarrollo de los organismos de accion comunal definidos en el presupuesto
participativo y de conformidad con las normas orgdnicas de planeacion.”

e A nivel Departamental: el articulo 32 de la Ley 2200 de 2022 menciona:
“Son funciones de las Asambleas Departamentales:
[
32. Expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos del departamento, con base en el proyecto presentado
por el Gobernador y de acuerdo con las correspondientes normas legales”.

Al mismo tiempo, el articulo 80 del Estatuto Organico de Presupuesto dispone que la facultad para
realizar modificaciones al presupuesto (i.e. adiciones, traslados y demas) no corresponde al Ejecutivo
nacional, departamental o municipal sino, al 6rgano legislativo nacional y, en el caso de los territorios,
a las Corporaciones Publicas Administrativas de elecciéon popular, asi:

“El Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional, proyectos de ley sobre traslados y créditos
adicionales al presupuesto, cnando sea indispensable aumentar la cuantia de las apropiaciones antorizadas
inicialmente o no comprendidas en el presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la
denda priblica e inversion” 3.

De la lectura integral de las normas transcritas se concluye entonces que, en épocas de normalidad
los alcaldes y gobernadores, de acuerdo con los reglamentos correspondientes, deben presentar
proyectos de Acuerdo u Ordenanzas a fin de realizar una modificacién de recursos, como lo serfa la
derivada de la utilizacién libre de los recursos correspondientes a la Participacion de Propdsito
General del Sistema General de Participaciones.

IV. ANALISIS DEL DECRETO 136 DE 2025 A LA LUZ DE LOS PRESUPUESTOS
LEGALES Y JURISPRUDENCIALES

4.1. Presupuestos formales
4.1.1.  Suscripcion por el presidente y todos sus ministros:

Contrario a lo que dispone el articulo 213 de la Constitucién y el articulo 34 de la Ley 137 de 1994,
el Decreto 136 de 2025 incurre en un vicio formal insubsanable, tal como se explica:

3 Cabe precisar que como lo menciona la Sentencia C-036 de 2023 las disposiciones contenidas en el Estatuto
Otrganico del Presupuesto, incluido su régimen de modificaciones presupuestales, son plenamente aplicables a las
entidades territoriales.
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- La coordinadora del Grupo Gerencia de Defensa Judicial del Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica sostuvo que el Decreto 136 fue expedido el 4 de febrero de 2025,
fecha para la cual las funciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural estaban a cargo
de Polivio Leandro Rosales Cadena, en virtud del Decreto 0054 del 21 de enero de 2025, que
autorizé a la ministra titular para aceptar una invitacién y asumir una comision de servicios en el
exterior*. Pese a ello, no es cierto que el Decreto se haya expedido el 4 de febrero. Su fecha de

expedicion es del 5 de febrero de 2025 que coincide con la fecha de publicacion en el Diario
Oficial No. 53.0215.

pecreto © 0136 pe 2025

* 5FER 2025

"Por el cual se

Participaciones, para impedir la extension de los efectos derivados de la sifuacién de Articulo 3. Vigencia. El presente decreto rige a partir de su
orden publico en el marco del Estado de Conmocion Interior en la region del Catatumbo, y.
los municipios del area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y 5 F EB 2@25
Gonzélez del departamento del Cesar” PUBLIQUESE Y CUMPLASE
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Tomado de: Decreto 136 de 2025. Fecha de expedicion.

Republica de Colombia
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Fundado el 30 de abril de 1864

=T
Libertod y Orden

Afio CLX No. 53.021 Edicion de 80 paginas + Bogotd, D. O miércoles, 5 de febrero de 2025) - 1SS N 0122-2112

Tomado de: Diario Oficial No. 53.021. Fecha de publicacién.

- Aunque el Decreto fue expedido y publicado el 5 de febrero de 2025, no fue suscrito por la
ministra de Agricultura y Desarrollo Rural, Martha Viviana Carvajalino Villegas, quien ocupaba
el cargo en esa fecha. En su lugar, aparece firmado por Polivio Leandro Rosales Cadena,
viceministro de Desarrollo Rural, bajo el encargo otorgado mediante el Decreto 0054 del 21 de
enero de 2025. No obstante, el propio Decreto 0054 estableci6 de manera expresa que dicho
encargo solo tenfa vigencia entre el 2 y el 4 de febrero de 2025, asi:

Articulo 4. Encargo. Encargar de las funciones del empleo de Ministro Codigo 005 del Ministerio
de Agricultura y Desarrolio Rural, al doctor POLIVIO LEANDRO ROSALES CADENA, identificado
con la cédula de ciudadania niumero 87.217.131, quien se desemperia en el cargo de Viceministro,
Cddigo 0020 del Despacho del Viceministerio de Desarrollo Rural del Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural, sin separarse de las funciones del empleo del cual ; en
el cual fue conferida la comision de servicios al exterior, es decir, def|2 al 4 de febrero de 2025.

4 Mencionado por la coordinadora del Grupo Gerencia de Defensa Judicial del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, el jefe de la Oficina Asesora Juridica del Departamento Nacional de Planeacién y el
delegado del Ministro de Hacienda y Crédito Publico con ocasion a los cuestionamientos formulados por la Corte
Constitucional en el auto del 11 de febrero de 2025 el marco del expediente RE-376. Pag.6. Documento del
19/02/2025. Respuesta a oficio de pruebas OPC-094-25.

5 Consultar aqui: https://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml
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Tomado de: Decreto 0054 de 2025. Fecha de vigencia.

Esto implica que, para el 5 de febrero -fecha en la que el Decreto 136 fue expedido, publicado y
comenz6 a surtir efectos juridicos-, la ministra titular ya habia retomado plenamente sus funciones
y, por lo tanto, era ella quien debia suscribir el acto. La ausencia de su firma representa una omision
que vulnera el requisito constitucional de suscripcion por parte de todos los ministros del despacho
y materializa una falta de competencia de Polivio Leandro al actuar desprovisto del cargo de ministro
del despacho, por lo que se incurre en un vicio de forma.

4.1.2. Expedicion en desarrollo del estado de excepcion y durante el término de su
vigencia:

El decreto fue proferido el 5 de febrero de 2025, en desarrollo del estado de conmocion interior
declarado en el Decreto 0062 de 2025 y su expedicion tuvo lugar durante la vigencia del mencionado
estado excepcional que se hizo por 90 dias calendario (del 24 de enero hasta el 24 de abril de 2025).

4.1.3. Existencia de motivacion:

El Decreto 136 contiene una exposicion de razones normativas y facticas que constituyen la
motivacion formal de la medida adoptada. En sus considerandos se establece que la expedicion del
decreto se enmarca en el Estado de Conmocién Interior declarado mediante el Decreto 062 de 2025,
con fundamento en la grave perturbacién del orden publico que afecta la region del Catatumbo, los
municipios del area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar.

En este contexto, el Gobierno nacional sefiala que la situacién de orden publico en los territorios
mencionados se ha caracterizado por un aumento inusitado de la violencia, desplazamientos forzados
masivos, afectaciones a derechos fundamentales, amenazas a la infraestructura critica y una crisis
humanitaria desbordada. Tales circunstancias, segin se afirma en el decreto, han superado la
capacidad institucional de respuesta bajo los mecanismos ordinarios, lo que hace imprescindible la
adopcion de medidas extraordinarias para conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos.

El decreto también destaca que los tramites ordinarios para la ejecucion de los recursos del Sistema
General de Participaciones —como la aprobacion de los concejos municipales y el cumplimiento de
requisitos legales para la destinacion sectorial de los recursos— limitan su uso oportuno en contextos
de emergencia. En consecuencia, se plantea la necesidad de habilitar, de forma transitoria, a las
entidades territoriales comprendidas en la declaratoria de conmocién interior para destinar
libremente los recursos del componente de Propdsito General del SGP.

En respaldo normativo de esta medida, se invoca el articulo 213 de la Constitucién, asi como las
facultades conferidas al Gobierno en los articulos 36 y 38 de la Ley Estatutaria 137 de 1994 para
suspender normas incompatibles con el estado de excepciéon y adoptar medidas presupuestales
extraordinarias. Asimismo, se cita la Sentencia C-186 de 2020 de la Corte Constitucional, la cual
reconoce que, en contextos de excepcion, los mandatarios territoriales pueden reasignar recursos
directamente para atender las necesidades derivadas de la crisis, con posterior control por parte de
los concejos y demas mecanismos institucionales.
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Adicionalmente, el decreto sefiala que el articulo 78 de la Ley 715 de 2001 impone restricciones a la
destinacion de la Participacion de Propésito General del SGP, las cuales dificultan su uso agil en
escenarios de conmocién. Por tanto, se justifica que, exclusivamente durante el tiempo de vigencia
del estado de excepcidn, se permita a los alcaldes modificar la destinacion de estos recursos —tanto
los no ejecutados de la vigencia anterior como los asignados en la vigencia en curso— sin requerir la
autorizacioén previa de los 6rganos colegiados.

Finalmente, se precisa que esta medida se limita exclusivamente al ambito territorial definido en el
Decreto 062 de 2025 y al periodo de vigencia del estado de conmocion interior. Una vez finalizado
este, las entidades territoriales deberan ajustarse nuevamente a los procedimientos ordinarios
previstos en el marco legal vigente.

En este sentido, el decreto presenta una motivacion formal en relacion con la necesidad de flexibilizar
el uso de los recursos del SGP para garantizar la atencion de la crisis humanitaria y de seguridad en
la region afectada. Mas adelante se analizara si dicha motivacion resulta suficiente desde la perspectiva
de los juicios materiales de validez.

4.2.  Presupuestos materiales
4.2.1.  Juicio de finalidad:

El juicio de finalidad, segin el articulo 10 de la Ley 137 de 1994 (en adelante LEEE) y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, exige que toda medida adoptada en un decreto legislativo
de conmocion interior esté directamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion del
orden publico y a impedir la extension de sus efectos®. Ademas, esta relacion debe ser concreta,
inmediata y necesaria, sin que pueda justificarse con argumentos remotos o hipotéticos.

En este caso, el Decreto 136 de 2025 otorga a las entidades territoriales comprendidas en el ambito
de aplicacion del Decreto 062 de 2025 la facultad de destinar libremente los recursos de la
Participacién de Propdsito General del Sistema General de Participaciones (SGP), tanto aquellos
correspondientes a la vigencia en curso como los no comprometidos de vigencias anteriores. En
desarrollo de esta habilitacion, se establece las siguientes medidas:

e Se autoriza el cambio de destinacion de los recursos de la Participacion de Propésito General no
ejecutados ni comprometidos durante la vigencia 2024, es decir, aquellos correspondientes a
recursos del balance. Para tal efecto, los alcaldes de los municipios cobijados por el estado de
conmocion interior podran incorporarlos directamente al presupuesto de rentas y gastos de la
vigencia 2025.

e Se permite igualmente modificar la destinacién de los recursos asignados para la actual vigencia,
facultando a los alcaldes de dichos municipios para realizar ajustes al presupuesto de rentas y
gastos, al Plan Operativo Anual de Inversiones 2025 y a los demas instrumentos de planeacion,

¢ Corte Constitucional, sentencia C-802 de 2002. A propésito de la revision constitucional del Decreto Legislativo
1837 de 11 de agosto de 2002 “Por e/ cual se declara el Estado de Conmocion Interior”.
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exclusivamente en lo relacionado con la ejecucion de acciones en el marco del Decreto 062 de
2025.

Estas medidas se adoptan, segin lo expuesto en los considerandos del propio decreto, “con e/ objetivo
de atender la crisis excepeional originada a partir de la Conmocion Interior que se declard mediante el Decreto 062 del
24 de enero de 2025 y, con ello, poder solventar los recursos con los que cuentan las entidades territoriales, los cuales
resultan insuficientes para impedir que los efectos derivados exclusivamente de esta situacion se extiendan’”.

En este sentido, las medidas adoptadas en el Decreto 136 cumplen formalmente con una finalidad
constitucional, en tanto se dirigen a facilitar el acceso a recursos publicos territoriales para atender
de forma mas inmediata los efectos de la crisis. Ademas, su disefilo normativo se encuentra amparado
por lo dispuesto en el articulo 38 literal I) de la Ley Estatutaria 137 de 1994, que habilita la adopcion
de medidas en materia presupuestal durante los estados de excepcion.

4.2.2. Juicio de conexidad material:

El juicio de conexidad material exige que las medidas adoptadas mediante decretos legislativos en un
estado de conmocion interior guarden una relacion directa y especifica con las causas que originaron
la grave perturbacion del orden publico. En este sentido, la relacion entre las disposiciones del
decreto y la crisis que motivé la declaratoria de conmocién interior no puede fundamentarse en
referencias indirectas, efectos colaterales o en la formulaciéon de estrategias de largo plazo. En su
lugar, debe evidenciarse un vinculo de inmediatez que justifique la adopcién de medidas de
excepcion.

La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe analizarse desde dos perspectivas
complementarias’: (7) una conexidad interna, que evalia la relacién entre las medidas adoptadas y las
justificaciones expresadas por el Gobierno nacional en el decreto que las desarrolla, y (iz) una conexidad
externa, que examina el vinculo entre dichas medidas y las razones que motivaron la declaratoria del
estado de conmocién interior.

En cuanto a la conexidad interna, la medida —habilitar a los entes territoriales para destinar
libremente los recursos del componente de Propoésito General del SGP— aparece en el decreto
como una respuesta directa a la supuesta insuficiencia presupuestal de los municipios afectados por
la crisis humanitaria y de orden publico. En esa medida, existe una correspondencia narrativa entre
la justificacion y el contenido normativo del decreto. Esta coherencia interna permite afirmar que el
decreto satisface formalmente el componente de conexidad interna.

Respecto de la conexidad externa, el Decreto 0062 de 2025, mediante el cual se declaré el estado de
conmocion interior, fundamento su expedicion en la intensificacion de la violencia armada por parte
del ELN vy otros grupos ilegales en la region del Catatumbo, el area metropolitana de Cuacuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzalez. En otras palabras, la causa central de la declaratoria fue una
perturbacién violenta del orden publico, generada por el accionar de grupos armados ilegales.

7 Corte Constitucional. Sentencia C-156 de 2020. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
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Sin embargo, el Decreto 136 de 2025 adopta una medida de naturaleza estrictamente presupuestal,
sin establecer una demostracion clara y detallada de cémo la flexibilizacién de la destinacion de
recursos del SGP contribuirfa de forma inmediata a conjurar esa perturbacion de caracter armado o
a contener sus efectos. No se identifican sectores especificos a financiar (como seguridad, atencién
de victimas o servicios esenciales en riesgo), ni se delimita el tipo de gasto que resultarfa habilitado
por esta flexibilizacion.

En conclusion, el decreto objeto de intervencion satisface el juicio de conexidad interna, pues guarda
coherencia entre la exposicion de motivos y la medida adoptada. Sin embargo, no supera
adecuadamente el juicio de conexidad externa, ya que no establece de manera concreta, especifica e
inmediata como la modificacién en la destinacion de los recursos del SGP contribuirfa a conjurar la
perturbacion del orden publico que motivé la declaratoria de conmocion interior. En ese sentido, el
vinculo entre la medida y la causa de la crisis resulta difuso, genérico y no suficientemente acreditado,
lo cual compromete la validez material del decreto bajo este parametro.

4.2.3. Juicio de motivacion suficiente:

El juicio de motivaciéon suficiente tiene por objeto establecer si las razones expuestas por el
Presidente de la Republica justifican adecuadamente la adopcion de una medida excepcional en el
marco del estado de conmocién interior. Esta motivacion debe ser concreta, contextualizada y
proporcional, y ha sido objeto de desarrollo por la Corte Constitucional, que ha identificado tres
niveles de intensidad para su analisis:

(i) estricto, cuando la medida limita derechos fundamentales, lo que exige una justificacion detallada
y reforzada; (ii) intermedio, aplicable a medidas que no limitan directamente derechos, pero que
alteran el disefio constitucional de competencias, distribuciéon del gasto o funcionamiento
institucional, y que requiere al menos una razon clara, concreta y verificable que respalde la necesidad
excepcional de la medida; y (i) leve, exigido frente a medidas meramente instrumentales u
operativas.

En este caso, el Decreto 136 de 2025 establece dos medidas de fondo:

La autorizacion para que las entidades territoriales usen libremente los recursos del componente de
Proposito General del SGP, lo que implica suspender la distribucién obligatoria definida por el
articulo 78 de la Ley 715 de 2001; y

La habilitacion a los alcaldes para que incorporen directamente estos recursos al presupuesto de
rentas y gastos, sin requerir aprobacién del concejo municipal, suspendiendo asi las exigencias del
articulo 80 del Decreto 111 de 1996 y concordantes.

Estas medidas no restringen directamente derechos fundamentales, pero si transforman
temporalmente el modelo de legalidad del gasto puiblico en el nivel territorial, en especial en relacién
con el régimen de destinacion constitucionalmente protegida del SGP. Por ello, deben evaluarse bajo
un nivel intermedio de juicio, lo cual exige que el Decreto contenga al menos una motivaciéon
suficiente, clara y especifica, que justifique la necesidad, utilidad y proporcionalidad de la medida
excepcional.
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La primera medida contenida en el Decreto —el uso libre de los recursos del componente de
Propdsito General— implica la suspension del articulo 78 de la Ley 715 de 2001, norma organica
que define la distribucién obligatoria de estos recursos, y que materializa el mandato de destinacion
especifica consagrado en los articulos 356 y 357 de la Constitucion. Se trata de una de las excepciones
constitucionales expresas al principio general de no existencia de rentas de destinacion especifica,
disefiada para blindar financieramente competencias bésicas en cabeza de las entidades territoriales
y asegurar la garantia de derechos sociales minimos.

Aunque el Decreto menciona de forma general tanto el articulo 78 como los articulos 356 y 357
constitucionales, no desarrolla un analisis sustantivo sobre por qué estas normas serfan incompatibles
con el estado de excepcion, ni explica por qué se hace necesario suspender su aplicacion. La mencion
normativa no suple la exigencia constitucional de motivacién especifica: el Decreto no demuestra
que la aplicacioén del régimen de destinacion legal resulte ineficaz para conjurar la crisis, ni analiza
alternativas menos lesivas del orden constitucional.

LLa omision es particularmente grave, porque impide a la Corte evaluar si la medida es proporcionada,
necesaria y temporal, como exige la jurisprudencia reiterada de la Corte. Ademas, se trata de una
medida que, lejos de ser meramente instrumental, altera una estructura esencial del sistema fiscal
colombiano, en la que se articulan principios como la legalidad del gasto, la equidad territorial y el
respeto a los derechos fundamentales financiados con recursos publicos.

El decreto no tiene un analisis sobre el impacto que la medida tendrfa en las asignaciones ordinarias
a sectores como deporte, cultura o pensiones (FONPET), ni se menciona si existira algin tipo de
control, limite temporal o mecanismos de reversiéon una vez concluido el estado de conmocion. La
falta de este analisis convierte una medida excepcional en un acto de discrecionalidad.

En cuanto a la segunda medida, que puede considerarse consecuente —Ia que habilita a los alcaldes
para modificar directamente el presupuesto sin acudir al concejo— el Decreto 136 ofrece una
motivaciéon limitada. Se argumenta que la situacién de conmocién interior requiere agilidad
administrativa, y que acudir a los concejos podria generar demoras incompatibles con la urgencia de
la respuesta.

Este argumento, sin embargo, no cumple con el estaindar exigido. No se analiza si los concejos
podian ser convocados a sesiones extraordinarias, como lo permite el articulo 91, literal a), numeral
4 de la Ley 136 de 1994, modificada por la Ley 1551 de 2012. No se considera la posibilidad de
aprobar medidas por procedimiento abreviado, ni se aportan datos concretos que demuestren que
esos canales eran inviable, ineficaces o insuficientes.

No puede perderse de vista que, esta medida presupuestal se justifica en abstracto, sin haber
motivado previamente el uso libre del SGP. Como ya se indic6, la eliminacion del tramite
presupuestal ante el Concejo solo tiene sentido si se admite previamente que los recursos del SGP
podran ser redirigidos sin atender su destinacion legal. Si la primera medida no fue debidamente
justificada, entonces la segunda queda sin sustento normativo y pierde coherencia interna. No se
puede omitir un control institucional si no se ha demostrado por qué la actividad que se quiere
ejecutar es juridicamente admisible.
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Ahora bien, al avocar conocimiento para el estudio de constitucionalidad del Decreto 136, la Corte
decret6 una serie de pruebas con el fin de verificar los supuestos materiales de la norma. En las
respuestas remitidas por el Gobierno nacional a la Corte Constitucional, se sefiala que la medida
contenida en el Decreto 136 se fundamenta en un analisis del comportamiento fiscal de los
municipios, particularmente en la reduccion de ingresos tributarios entre enero y septiembre de 2023
frente al mismo periodo de 2024, y en el aumento de las presiones presupuestales derivadas de la
atencion a poblacion desplazada.

Sin embargo, esta referencia no identifica un déficit fiscal concreto, ni cuantifica el monto de gasto
adicional necesario que permitiera concluir que nos enfrentamos a una urgencia que justifique la
flexibilizacion del régimen presupuestal y de destinacion especifica del SGP. Tampoco se articulan
esas cifras con un plan territorial especifico de respuesta institucional en el marco del Decreto 062
de 2025. En lugar de eso, el analisis se limita a mostrar una disminucién porcentual de ingresos, sin
demostrar que los mecanismos ordinarios de ajuste —como los traslados presupuestales via acuerdo
u ordenanza— fueran ineficaces o inadecuados para atender esa situacion.

Ademas, aunque se menciona una estrategia de monitoreo con indicadores de tipo presupuestal y de
planeacion, no se define un limite temporal estricto para la aplicacion de la medida, ni se especifican
los sectores funcionales que podrian verse afectados por la reasignacién de recursos. Tampoco se
aclara si habra restitucion de los recursos al fin original una vez superada la conmocion, ni si se
contempla un mecanismo compensatorio intersectorial.

Adicionalmente, la informacién ofrecida por el Gobierno evidencia que el problema no es
excepcional ni coyuntural, sino estructural: se hace referencia al comportamiento sostenido de los
ingresos municipales, a las rigideces fiscales territoriales y a las crecientes demandas de gasto social.
En ese sentido, lo que revela la medida no es una respuesta a una situaciéon imprevisible e inminente,
sino una estrategia de reforma presupuestal encubierta, adoptada bajo un estado de excepcion para
evitar los procedimientos ordinarios de reforma legal y constitucional.

La Corte ha advertido de forma reiterada que el poder de excepcion no puede utilizarse para subsanar
disfuncionalidades estructurales del sistema fiscal o institucional, ni para alterar de manera transitoria
las bases constitucionales del gasto publico. En conclusion, el Decreto 136 de 2025 no supera el
juicio de motivacion.

4.2.4. Juicio de ausencia de arbitrariedad:

El juicio de ausencia de arbitrariedad tiene como finalidad asegurar que los decretos legislativos
expedidos en el marco de los estados de excepcidén no contengan disposiciones que vulneren el
nucleo esencial de los derechos fundamentales, alteten el funcionamiento ordinatio de las ramas del
poder publico, o modifiquen la estructura y competencias esenciales del Estado. Este juicio opera
como una garantfa institucional frente a posibles excesos del poder ejecutivo en situaciones de
anormalidad, y busca preservar la supremacia constitucional, el principio de separacion de poderes y
los limites propios del régimen democriatico.
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La Corte Constitucional, en pronunciamientos como la sentencia C-027 de 19968 y la C-070 de 20097,
ha reiterado que las medidas adoptadas mediante decretos legislativos deben ajustarse estrictamente
a los principios del orden constitucional y del Estado social de derecho. En dichos fallos, el Tribunal
ha subrayado que el uso de las facultades extraordinarias previstas en el articulo 213 de la
Constitucién debe sujetarse a los principios de necesidad, proporcionalidad y razonabilidad, sin que
el Ejecutivo pueda ejercer un poder ilimitado o sustraerse del control judicial y politico que
caracteriza a los regimenes democraticos.

En aplicacion de este criterio, se observa que el Decreto 136 no incurre en arbitrariedad, su contenido
normativo no suprime, restringe ni vulnera derechos fundamentales, no altera la distribucion
constitucional de competencias entre las ramas del poder publico, ni afecta el funcionamiento regular
de los 6rganos del Estado. Asi mismo, no impone limitaciones indebidas a las libertades individuales,
no suprime garantias judiciales ni interfiere en el ejercicio de funciones jurisdiccionales, legislativas o
de control. En consecuencia, la medida supera este juicio formal de validez material.

4.2.5. Juicio de intangibilidad:

El juicio de intangibilidad tiene como finalidad determinar si las medidas adoptadas en un estado de
excepcion afectan derechos que gozan de una proteccion reforzada y que, por mandato
constitucional e internacional, no pueden ser restringidos ni suspendidos en ninguna circunstancia.

La Constitucion, los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia y la Ley
Estatutaria de los Estados de Excepcién establecen que ciertos derechos, denominados "intangibles”,
mantienen su plena vigencia incluso en situaciones de crisis extrema. Entre estos se incluyen el
derecho a la vida, la prohibicién de la tortura, la esclavitud, la desaparicion forzada y la no
retroactividad penal en perjuicio del procesado, entre otros que conforman el nicleo esencial de la
dignidad humana.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-802 de 200210 reafirmé que ni la jurisprudencia ni la Ley
137 de 1994 permiten la restricciéon del nicleo esencial de los derechos fundamentales. De acuerdo
con este marco normativo, los instrumentos internacionales excluyen del alcance de las facultades
extraordinarias del Ejecutivo un conjunto de derechos que no pueden ser limitados, incluso en
estados de excepcion. En este sentido, cualquier medida adoptada debe garantizar el respeto absoluto
de estos derechos, sin que su proteccion se vea afectada por las disposiciones del decreto legislativo
correspondiente.

En aplicacion de este juicio, se observa que el Decreto 136 no contiene disposiciones que, de manera
expresa, vulneren derechos intangibles reconocidos en la Constitucion, los tratados internacionales

y la legislacion estatutaria.

4.2.6. Juicio de incompatibilidad:

8 Corte Constitucional. Sentencia C-027 de 1996. M.P. Hernando Herrera Vergara.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-070 de 2009. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y Clara Elena Reales
Gutiérrez.

10 Corte Constitucional. Sentencia C-802 de 2002. M.P. Jaime Cérdova Trivifio.
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El juicio de incompatibilidad permite verificar si las medidas adoptadas mediante un decreto
legislativo en desarrollo de un estado de excepciéon suspenden normas legales y, en tal caso, si
expresan de manera clara las razones por las cuales dichas normas resultan incompatibles con la
situacion excepcional, conforme lo exige el articulo 12 de la Ley 137 de 1994.

Bajo este juicio, se observa que el Decreto 136 de 2025 si bien no se emplea de forma expresa la
tormula de “Suspension de normas”, en su contenido material si se suspenden temporalmente
disposiciones legales vigentes para el tramite ordinario de cualquier adicién o traslado presupuestal
para las entidades territoriales a las que les es aplicable el Decreto 062 de 2025. En particular, la
medida del decreto objeto de intervencion exceptia lo establecido en los articulos 80 y 109 del
Decreto 111 de 1996, al igual que el articulo 78 de la Ley 715 de 2001, que establecen:

e Articulo 80. Decreto 111 de 1996: “E/ Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional, proyectos
de ley sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable anmentar la cuantia de las
apropiaciones antorizadas inicialmente o no comprendidas en el presupuesto por concepto de gastos de
Sfuncionamiento, servicio de la denda priblica e inversion”.

e Articulo 109. Decreto 111 de 1996: “Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberdn seguir las disposiciones de la 1.ey Orgdnica del Presupuesto, adaptindolas a la organizacion,
normas constitucionales y condiciones de cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicard
la 1.ey Orgdnica del Presupuesto en lo que fuere pertinente”.

e Articulo 78 Ley 715 de 2001: “Destino de los ecursos de la Participacion De Propdsito General. <Articulo
modificado por el articulo 21 de la Ley 1176 de 2007. El nuevo texto es el siguiente:> Los municipios
clasificados en las categorias 4%, 5y 67 podrdn destinar libremente, para inversion u otros gastos inberentes al
Sfuncionamiento de la administracion municipal, hasta un cuarenta_y dos por ciento (42%) de los recursos que
perciban por la Participacion de Propdsito General. <Inciso modificado por el articulo 14 de la ey 1450 de
2011. El nuevo texto es el siguiente:> Del total de los recursos de la participacion de propdsito general asignada
a cada distrito o municipio una ve, descontada la destinacion establecida para inversion u otros gastos inberentes
al funcionamiento de la administracion municipal de que trata el inciso anterior y la asignacion correspondiente
a los municipios menores de 25.000 habitantes, definida en el inciso 30 del articulo 4o del Acto I egislativo 04
de 2007, cada distrito y municipio destinard el ocho por ciento (8%) para deporte y recreacion, el seis por ciento
(6%) para cultura y el diex por ciento (10%) para el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales, Fonpet.
PARAGRAFO 1. Con los recursos de la participacion de propdsito general podrd cubrirse el servicio de la
denda originado en el financiamiento de proyectos de inversion fisica, adquirida en desarrollo de las competencias
de los municipios. Para el desarrollo de los mencionados proyectos se podrdan pignorar los recursos de la
participacion de propdsito general.
PARAGRAFO 20. Con cargo a los recursos de libre inversion de la participaciin de propdsito general y en
desarrollo de la competencia de atencion a grupos vulnerables de que trata el numeral 11 del articnlo 76 de la
Ley 715 de 2001, los distritos y municipios podran cofinanciar los gastos que se requieran para realizar el
acompanamiento directo a las familias en el marco de los programas diseniados por el Gobierno Nacional para
la superacion de la pobreza exctrema’”.
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Como puede verse, el Decreto habilita a las entidades territoriales para modificar su presupuesto sin
requerir autorizacion del concejo municipal, suspendiendo asi los articulos 80 y 109 del Decreto 111
de 1996. La medida se justifica en la necesidad de agilidad presupuestal para atender la crisis derivada
de la conmocién interior. Sin embargo, no cumple con el juicio de incompatibilidad, por tres razones
principales:

e Primero, no se demuestra que el tramite ante los concejos fuera inviable o insuficiente en el
contexto excepcional. La legislacion ordinaria vigente —articulo 91 de la Ley 136 de 1994—
permite que los alcaldes convoquen sesiones extraordinarias del concejo municipal en cualquier
momento del afio, limitadas a los asuntos seflalados en el mensaje motivado. El Decreto no
explica por qué este mecanismo, previsto precisamente para situaciones de urgencia, serfa
inaplicable o ineficaz.

e Segundo, el Decreto no identifica un conflicto normativo concreto entre la aplicacion de los
articulos 80 y 109 del Decreto 111 y la necesidad de respuesta institucional. Se parte de una
justificacion genérica —la lentitud del tramite ordinario— sin evidenciar un impedimento
estructural que haga indispensable la suspension de las normas.

e Tercero, la medida presupuestal se deriva directamente de otra que tampoco ha sido
debidamente justificada como se vera a continuacion: la autorizacioén para el uso libre de los
recursos del SGP. Sin un analisis de incompatibilidad frente a la norma que establece la
destinacion especifica, la supresion del tramite ante el concejo carece de justificacion sustantiva.

Asf mismo, el Decreto 136 establece el uso libre de los recursos del componente de propésito general
y, en consecuencia, suspende materialmente el articulo 78 de la Ley 715 de 2001.

Esta disposicién no tiene un caracter meramente operativo o reglamentario. Al contrario, ejecuta
directamente lo dispuesto por los articulos 356 y 357 de la Constitucién, que consagran un régimen
excepcional de rentas con destinacion especifica en favor de las entidades territoriales, con el fin de
garantizar la financiacién minima y estable de competencias fundamentales en salud, educacién, agua
potable y otros servicios sociales. En este sentido, el articulo 78 de la Ley 715 forma parte de un
disefio constitucional que vincula recursos especificos a funciones esenciales, y cuya alteraciéon no
puede hacerse de manera transitoria sin una justificacion reforzada.

El Decreto no desarrolla ningin analisis que permita concluir que esa norma es incompatible con la
situacién de excepcion. No explica por qué mantener los porcentajes definidos en la ley impediria
atender los efectos de la crisis de orden publico, ni presenta evidencia de que la destinacién actual
haya sido un obstaculo para ejecutar recursos en los municipios afectados.

As{ mismo, invoca como sustento la sentencia C-186 de 2020, que en efecto validé —en el marco
de un estado de emergencia econémica por la pandemia de COVID-19— que los concejos
municipales no fueran requeridos para aprobar ciertas modificaciones presupuestales. Pero esa
sentencia no se refiere, en ningun momento, a la destinacién especifica del SGP, ni mucho menos
autorizo su inaplicacion. El uso de este precedente como fundamento para suspender una norma de
desarrollo constitucional resulta juridicamente inadecuado, y pone en evidencia la ausencia de un
argumento dirigido y sustantivo respecto de la norma efectivamente suspendida.
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El Decreto tampoco considera si existfa la posibilidad de atender la crisis mediante fuentes
alternativas de financiacion, ni si era viable un enfoque de priorizacién sectorial dentro del marco
vigente. Lo que hace es autorizar el uso libre de todos los recursos del componente de propdsito
general, alterando no solo una norma legal, sino el principio mismo de destinacion finalista que rige
la ejecucion del SGP. Esta afectacion no se presenta como una medida temporal subsidiaria frente a
un conflicto normativo concreto, sino como una opcién estructural adoptada sin cumplir el deber
expreso de argumentacion que impone el articulo 12 de la Ley 137 de 1994.

Se reitera que lo que se esta suspendiendo no es unicamente el articulo 78, sino una garantia
constitucional de destinacion de recursos publicos. El principio de destinacion especifica del SGP es
una de las pocas excepciones expresas al principio general de no afectacion especifica de rentas, y su
funcion es asegurar la financiacién de servicios basicos en los municipios mas vulnerables del pafs.
Al eliminar esa destinacién de forma transitoria, el Decreto esta modificando el régimen
constitucional del gasto publico, sin contar con competencia para ello y sin ofrecer una justificacion
que lo haga juridicamente admisible, ni siquiera en el marco de un estado de excepcion.

En conclusion, el Decreto 136 no cumple con el juicio de incompatibilidad exigido por el articulo
12 dela Ley 137 de 1994, pues suspende de forma material los articulos 80 y 109 del Decreto 111 de
1996 y el articulo 78 de la Ley 715 de 2001 sin justificar por qué estas normas serfan incompatibles
con la atencién de la situacion de conmocion interior. En ninguno de los casos se identifica un
conflicto normativo concreto, ni se demuestra que los mecanismos ordinarios resultaran insuficientes
o ineficaces. En particular, la inaplicacién del régimen de destinacion especifica del SGP —sin
motivacion ni sustento constitucional— implica una alteracion sustancial del disefio constitucional
del gasto publico, que el Gobierno no tiene competencia para realizar ni siquiera en el marco de un
estado de excepcion, lo que configura un vicio material de inconstitucionalidad.

4.2.7. Juicio de necesidad:

Este juicio requiere una explicacion clara de las razones por las cuales cada una de las medidas
adoptadas es necesaria para lograr los fines que dieron lugar a la declaratoria. I.a Corte en sentencias
C-149 de 2003 y C- 156 de 2020'2, entre otras, ha sefialado que este analisis debe ocuparse (z) de la
necesidad fdctica o idoneidad, la cual consiste en verificar ficticamente si tales disposiciones permiten
superar la crisis o evitar la extension de sus efectos, de manera tal que se evalda si el presidente de la
Republica incurrié o no en un error manifiesto respecto de la utilidad de la medida para superar la
crisis; y (i) de la necesidad juridica o subsidiariedad, que implica verificar la existencia dentro del
ordenamiento juridico ordinario de previsiones legales que fueran suficientes y adecuadas para lograr
los objetivos de la medida excepcional.

i) Necesidad factica (idoneidad):
En el caso del Decreto 136 de 2025, se habilita a las entidades tetritoriales a destinar libremente los

recursos del componente de Propésito General del SGP, con el propésito declarado de atender los
hechos que motivaron la declaratoria del estado de conmocién interior.

11 Corte Constitucional. Sentencia C-149 de 2003. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
12 Corte Constitucional. Sentencia C-156 de 2020. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
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Ahora bien, la Participacion de Propésito General, segtin lo establecido en la Ley 715 de 2001, ya
esta destinada a la financiacion de competencias como servicios publicos, vivienda, transporte,
cultura, deporte, atencion a grupos vulnerables, justicia, entre otros. Estas son precisamente las areas
que, segun el propio Decreto 062 de 2025, se han visto afectadas como consecuencia de la grave
alteracion del orden publico.

En ese contexto, cabe preguntarse si la autorizacién excepcional para destinar libremente estos
recursos realmente introduce una capacidad adicional oportuna y eficaz para responder a la crisis, o
si, por el contrario, los recursos continuarfan siendo dirigidos a los mismos sectores ya habilitados
en el marco de la legislacién ordinaria. Esta duda compromete la idoneidad real de la medida y genera
incertidumbre sobre su efectividad para atender las causas concretas de la perturbacién del orden

publico.
ii) Necesidad juridica (subsidiariedad):

Desde la perspectiva de la subsidiariedad, se trata de establecer si las herramientas del ordenamiento
juridico ordinario eran suficientes y adecuadas para alcanzar los objetivos perseguidos por la medida
excepcional.

En este caso, frente a la medida que permite acudir al SGP sin las limitantes propias del componente
de propésito general, dirigida presuntamente a contar con mas recursos para atender la crisis, es claro
que el Gobierno nacional cuenta con la figura de las adiciones presupuestales, entre otras, como se
vera mas adelante.

Por otra parte, frente a la medida de hacer efectivo ese uso discrecional del componente de proposito
general mediante modificaciones directas al presupuesto, sefialando que los procedimientos
ordinarios para realizar modificaciones presupuestales —como la aprobaciéon por parte de los
concejos municipales— son lentos y obstaculizan la ejecucién inmediata de los recursos, se advierte
que también existen mecanismos que flexibilizan dichos tramites.

A pesar de ello, el Decreto 136 no explica en qué consiste el supuesto retraso grave que impedirfa
acudir a los mecanismos ordinarios. No se aportan datos sobre la duracién promedio de los tramites,
ni sobre experiencias fallidas o criticas relacionadas con la aprobacién de adiciones presupuestales
en los concejos o asambleas.

Pues bien, el ordenamiento juridico ordinario ya contempla mecanismos flexibles para hacer frente
a situaciones extraordinarias, no solo para incrementar los recursos disponibles (medida que permite
hacer uso de los recursos del SGP en el componente de propésito general sin las limitaciones de ley),
sino para agilizar esas adiciones presupuestales (medida que releva a los alcaldes de acudir a los
Concejos para aprobar las modificaciones presupuestales derivadas del uso de la medida uno).

En efecto, el Decreto 111 de 1996 (Estatuto Organico del Presupuesto) permite realizar adiciones y

traslados presupuestales en circunstancias excepcionales, sin que sea necesario acudir a medidas de
excepcion como las previstas en el Decreto 136. En efecto:
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e Elarticulo 76 permite reducir o aplazar apropiaciones cuando haya riesgos fiscales.

e [Elarticulo 79 autoriza la apertura de créditos adicionales para ampliar servicios o cubrir
apropiaciones insuficientes.

e Elarticulo 82 permite las modificaciones presupuestales con base en certificaciones de
disponibilidad.

e Y, de manera mas especifica, el articulo 83 dispone que durante estados de excepcion el
Gobierno puede efectuar directamente créditos adicionales y traslados para atender los gastos
derivados de la emergencia, utilizando como fuente juridica el propio decreto que declare el
estado de excepcion.

Estos mecanismos evidencian que, incluso durante un estado de conmocién interior, el marco
juridico ordinario ya contiene herramientas eficaces para redirigir recursos y atender necesidades
extraordinarias sin necesidad de alterar la destinacion legal de los componentes del SGP. En ese
sentido, las medidas adoptadas en el Decreto 136 de 2025 no superan el juicio de necesidad juridica,
pues existian alternativas legales menos gravosas y mas controladas para alcanzar los fines
propuestos.

Adicionalmente, en el marco del estado de conmocién interior, el Gobierno nacional ha expedido
diversas medidas de caracter presupuestal destinadas a atender los efectos de la crisis en la region del
Catatumbo, el area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar. Entre ellas, se destacan los siguientes decretos legislativos:

e Decreto 131 de 2025, por medio del cual se establecen medidas relacionadas con los proyectos
de inversion financiables con recursos de la Asignacion para la Inversion Regional del 40%, la
Asignacion para la Paz y la Asignacion Ambiental del Sistema General de Regalias, en el marco
de la conmocioén interior.

e Decreto 135 de 2025, que adopta medidas fiscales y presupuestales para las entidades
territoriales, con el fin de impedir la extension de los efectos de la alteracion del orden publico.

e Decreto 175 de 2025, mediante el cual se adoptan disposiciones tributarias orientadas a financiar
los gastos del Presupuesto General de la Nacion requeridos para enfrentar la situacion
excepcional.

e Decreto 274 de 2025, que adiciona el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal
2025, con destino a la atencion de la crisis en los territorios afectados por la conmocion interior.

Estas disposiciones, adoptadas bajo el mismo marco constitucional de excepcioén, han permitido
introducir ajustes importantes al sistema presupuestal y garantizar fuentes de financiacion
adicionales, tanto a nivel nacional como territorial. Todas ellas se sustentan en el objetivo de atender
los hechos que motivaron la declaratoria de conmocion interior e impedir la extension de sus efectos.

En este contexto, surge una inquietud razonable en cuanto a la necesidad juridica de una medida
adicional como la prevista en el Decreto 136. En particular, no se ha presentado un diagndstico claro
que permita establecer cual es el grado de desfinanciacion real de las entidades territoriales que
justificarfa, ademas de las anteriores intervenciones, una flexibilizacién extraordinaria en la
destinacion de los recursos del componente de Propésito General del SGP.
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Dicha incertidumbre se agrava en la medida en que, tanto en el texto del decreto como en las
respuestas remitidas por el Gobierno a la Corte Constitucional, no se han aportado informes técnicos
o financieros completos que evidencien el déficit fiscal especifico que enfrentan los entes territoriales
para responder a la situacién de orden publico. En consecuencia, aunque el propésito de la medida
podria considerarse legitimo, su necesidad juridica en el contexto del conjunto de medidas ya
adoptadas resulta insuficientemente acreditada.

En conclusion, la medida adoptada mediante el Decreto 136 de 2025 no supera el juicio de necesidad,
ni en su dimensién factica ni en la juridica.

4.2.8. Juicio de proporcionalidad:

De conformidad con el articulo 13 de la Ley 137 de 1994, las medidas adoptadas en el marco de un
estado de conmocion interior deben guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que se
pretende conjurar. Esta exigencia implica que las disposiciones excepcionales deben mantener una
relacién razonable entre los medios adoptados y los fines constitucionales perseguidos, evitando
respuestas excesivas frente a la magnitud de la crisis.

En el caso del Decreto 130, si bien el fin declarado de la medida —facilitar la ejecucion de recursos
para conjurar los efectos derivados de la conmocion interior en los territorios afectados— puede
considerarse legitimo, el medio adoptado suscita serios cuestionamientos desde el punto de vista de
su razonabilidad constitucional. Como se expuso en los juicios de necesidad y motivacion suficiente,
no se acredité de forma clara ni concreta la existencia de un déficit financiero estructural o
extraordinario que afecte a las entidades territoriales, ni se demostré que las herramientas del
ordenamiento juridico ordinario fueran insuficientes para atender las necesidades de gasto derivadas
de la situacion de orden publico.

Adicionalmente, el decreto no delimita con precision los sectores, programas o acciones prioritarias
sobre los cuales recaera la flexibilizacion presupuestal, dejando un amplio margen de discrecionalidad
en el uso de los recursos sin que se prevean mecanismos adecuados de seguimiento, compensacion
o rendicién de cuentas respecto de las partidas afectadas. Esta indeterminacion normativa puede
generar un desequilibrio en la asignacion del gasto publico local y afectar la eficacia del principio de
planeacion presupuestal, sin que se justifique proporcionalmente frente a la urgencia de la crisis.

En consecuencia, la falta de una justificacién suficiente de su necesidad, sumada a la ausencia de
criterios objetivos de aplicacion, impide verificar que la flexibilizacién presupuestal establecida en el
Decreto 136 de 2025 sea una respuesta razonable, ponderada y equilibrada frente a la situacion de
conmocion interior declarada, lo cual compromete su validez desde la perspectiva del juicio de
proporcionalidad.

4.2.9. Juicio de no discriminacion:
Este juicio establece que las medidas adoptadas no pueden entrafiar discriminacion alguna, fundada
en razones de raza, lengua, religién, origen nacional o familiar, opinién politica o filoséfica.

Particularmente, el Decreto 136 de 2025 no se funda en ninguno de los criterios tenidos por
sospechosos de discriminacion.
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V. CONSIDERACIONES EN EL MARCO DE LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO
DE DERECHO

El andlisis efectuado sobre el Decreto Legislativo 136 de 2025 permite concluir que su expedicion
plantea tensiones relevantes con vatios de los principios que estructuran el Estado de Derecho,
especialmente en lo relativo al ejercicio de competencias excepcionales por parte del Ejecutivo
durante el estado de conmocion interior.

En primer lugar, el decreto no supera de forma satisfactoria los juicios de necesidad, motivacién
suficiente, proporcionalidad y conexidad externa, lo cual compromete el principio de gobierno
constitucional y de legalidad. En efecto, la medida no presenta una justificacién concreta,
cuantificada ni diferenciada respecto del déficit financiero que enfrentan las entidades territoriales,
ni se demuestra por qué los mecanismos ordinarios —como los previstos en el Decreto 111 de
1996— serfan insuficientes para enfrentar la crisis. Esta omision debilita el fundamento juridico de
la intervencion excepcional y vulnera los limites materiales establecidos en la Ley Estatutaria de
Estados de Excepcion.

En segundo, el Decreto 136 afecta el principio de democracia participativa y representativa, en tanto
permite a los alcaldes modificar la destinaciéon de los recursos de la Participacion de Propésito
General del Sistema General de Participaciones (SGP) sin contar con la aprobacion previa de los
concejos municipales. Esta facultad excepcional se otorga sin una delimitacion clara del tipo de gasto
habilitado ni de los sectores afectados, lo cual implica una reasignacién presupuestal discrecional que
desplaza el control politico ordinario ejercido por los 6rganos de representacion ciudadana en el nivel
local.

De manera relacionada, la medida también genera afectaciones al principio de separacion de poderes
y buen gobierno, al permitir que el Ejecutivo territorial asuma una competencia legislativa sin prever
mecanismos eficaces de seguimiento, rendicion de cuentas ni criterios técnicos de priorizacion del
gasto. La falta de definiciéon de mecanismos de compensacion para los sectores que pierden recursos
como cultura, deporte o FONPET —cuyas asignaciones estan previstas en la Ley 715 de 2001—
compromete los principios de planeacion, transparencia y eficiencia que rigen la gestion fiscal.

Finalmente, el decreto plantea interrogantes en relaciéon con la estabilidad macroeconémica y la
coherencia de las politicas de largo plazo, al permitir una flexibilizacién presupuestal sin evaluar el
impacto sobre los compromisos sectoriales o los planes de desarrollo territorial ya aprobados. La
posibilidad de utilizar recursos que tienen una destinacion legal preestablecida sin una evaluacion de
sostenibilidad podria afectar negativamente la capacidad de las entidades territoriales para cumplir
sus funciones en el mediano y largo plazo.

VI. CONCLUSION

FEDe. Colombia reconoce plenamente la gravedad del conflicto armado que atraviesa la region del
Catatumbo, asi como la necesidad de adoptar medidas eficaces para enfrentar los desafios derivados
de la alteracién del orden puiblico. No obstante, como se explicé en los apartados anteriores, el
Decreto Legislativo 136 de 2025 no supera los juicios de necesidad, proporcionalidad, motivacién
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suficiente ni conexidad externa, y su expedicion se aparta del principio de legalidad al modificar el
régimen ordinario de destinacion de los recursos del Sistema General de Participaciones sin una
justificacion técnica debidamente acreditada.

Ademas, la medida adoptada compromete el equilibrio institucional del Estado al debilitar la funcion
presupuestal de los concejos municipales y afectar los principios de separaciéon de poderes,
planeacion fiscal, transparencia y sostenibilidad macroeconémica. En tal sentido, si bien el objetivo
del decreto puede ser legitimo, su formulacién normativa y su ejecucion potencial no ofrecen las
garantfas necesarias para considerar que respeta el marco del Estado Social de Derecho ni los
estandares exigidos por la Ley Estatutaria 137 de 1994 y la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

VII. PETICION

Por las razones expuestas, se solicita a la Corte Constitucional que declare la INEXEQUIBILIDAD
del Decreto 136 de 2025 “Por ¢/ cual se establecen medidas relacionadas con el Sistema General de Participaciones,
para impedir la extension de los efectos derivados de la situacion de orden piiblico en el marco del Estado de Conmocion
Interior en la region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana de Ciicuta y los nunicipios de Rio de Oro

'y Gonzalez del departamento del Cesar”.

VIII. NOTIFICACIONES
El ciudadano recibira notificaciones en:
Direccion: Calle 94 No. 21-76 Bogota, D.C.

Teléfono: 3001160643
Correo electrénico: notificaciones@fedecolombia.org

Cordialmente,
~

.C 1.136:883.888"
epresentante legal
{UNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO
NIT 901.652-590-1
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