FORMATO MEMORIA JUSTIFICATIVA

Entidad originadora: | Ministerio del Interior

Fecha (dd/mm/aa): | 25 de sept. de 26

Por el cual se modifican y adicionan disposiciones del Decreto 003 de 2021,
“Por el cual se expide el Protocolo de acciones preventivas, concomitantes
y posteriores, denominado ESTATUTO DE REACCION, USO Y
VERIFICACION DE LA FUERZA LEGITIMA DEL ESTADO Y PROTECCION
DEL DERECHO A LA PROTESTA PACIFICA CIUDADANA”

Proyecto de Decreto/Resolucion:

1. ANTECEDENTES Y RAZONES DE OPORTUNIDAD Y CONVENIENCIA QUE JUSTIFICAN SU EXPEDICION.

El Decreto 003 de 2021 fue expedido en cumplimiento del literal b) del ordinal Quinto del Resuelve de la Sentencia de
Tutela STC7641-2020 de la Sala de Casacioén Civil de la Corte Suprema de Justicia (22 de septiembre de 2020), que
ordend al Gobierno Nacional expedir un protocolo de acciones preventivas, concomitantes y posteriores para la reaccion,
uso y verificacion de la fuerza legitima del Estado y la proteccion del derecho a la protesta pacifica ciudadana.

Desde su expedicion, la conflictividad social asociada a bloqueos de vias se ha mantenido persistente y ha crecido de
forma sostenida. Segun el Informe del Observatorio de Conflictividad Social de la Defensoria del Pueblo, los eventos de
protesta y conflicto manifiesto pasaron de 1.427 en 2022 a 2.046 en 2023, 3.832 en 2024 y 4.039 en 2025. En este ultimo
afio, la conflictividad se registré en 536 municipios de los 32 departamentos y Bogota D.C., y el bloqueo o corte de ruta
fue el principal mecanismo de protesta, con el 41% de los casos, distribuidos entre las regiones Caribe (31%), Andina
(30%), Pacifica (14%), Orinoquia (9%) y Amazonia (3%). Los motivos también se diversificaron: las protestas de usuarios
del sistema de salud aumentaron 121% (de 107 eventos en 2024 a 236 en 2025), las agropecuarias y de acceso a tierras
92% (148 eventos) y las relacionadas con la seguridad territorial 54% (  Defensoria del Pueblo, Balance anual de
conflictividad social en Colombia, enero - diciembre de 2025 ). De manera complementaria, la informacién sectorial
reporta que entre 2010 y el primer trimestre de 2026 se registraron 11.962 bloqueos y 4.929 alarmas a nivel nacional, el
50% de ellos en los ultimos cinco afos; la frecuencia pas6 de un bloqueo cada cuatro dias en 2010 a un promedio de
cuatro diarios en 2025 ( Asociacién Colombiana de Petrdleo y Gas — SIM Bloqueos / Ecopetrol; informacion gremial
de caracter ilustrativo, no verificada por una autoridad publica). En ese sector, entre 2022 y 2025, los departamentos de
Meta, Casanare y Santander concentraron el 69% de los bloqueos registrados.

Estas situaciones guardan una relacién directa con el contenido actual del Decreto 003 de 2021. El decreto fue expedido
para regular el uso legitimo de la fuerza y proteger el derecho a la protesta pacifica, y su articulado se concentra en los
protocolos de actuacion de las autoridades frente a quienes se manifiestan. En cambio, no contiene ninguna figura dirigida
a garantizar la continuidad de los servicios esenciales y del abastecimiento durante un bloqueo: no fija la autoridad
responsable, el plazo de respuesta ni un criterio objetivo que distinga el bloqueo que compromete la infraestructura de
abastecimiento, la atencion en salud o el paso de misiones médicas del que tiene otro objeto. Tampoco prevé un registro
administrativo unificado de las afectaciones a terceros, servidores publicos y sectores productivos, ni articula
expresamente el Manual para la Atencién a la Reunion y Manifestacion Publica y Pacifica y Control de Disturbios de la
Policia Nacional (Resolucion 1091 de 2023), que opera como un instrumento paralelo.

La persistencia del fendmeno durante la vigencia del decreto evidencia el efecto de ese vacio. En el sector de
hidrocarburos, los bloqueos pasaron de 766 en 2021 a 2.069 en 2024, con 1.074 adicionales solo en el primer semestre
de 2025 (Asociacién Colombiana de Petrdleo y Gas , informacioén sectorial). Por su parte, las movilizaciones
agropecuarias coincidieron con alzas anuales en productos basicos como el tomate (14,7%), el platano (13,5%) y la leche
(10,3%) ( Defensoria del Pueblo, 2026 ). Estos datos indican que el disefio vigente no incide sobre la variable que
determina la magnitud de la afectacion a terceros —la duracion y la reiteracion del bloqueo sobre servicios esenciales y
cadenas de abastecimiento— vy justifican las medidas que se describen a continuacién.
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El Decreto 003 de 2021 no clasifica juridicamente las modalidades de bloqueo ni establece criterios objetivos para la
escalada y el cese de la intervencién estatal, lo que ha generado una respuesta institucional predominantemente reactiva.
Asi, la presente modificacion busca cerrar ese vacio operativo mediante la incorporacién de una clasificacion de
modalidades de bloqueo, deberes de coordinacién territorial, y el concepto de franjas de paso prioritario para servicios
esenciales, preservando y ampliando las garantias al ejercicio del derecho fundamental a la protesta pacifica, en linea
con la Guia de Acompafiamiento a las Movilizaciones Ciudadanas (PGN/Defensoria del Pueblo, 2020).

Respecto a las franjas de paso prioritario para servicios esenciales, estas se definen como  espacios o intervalos de
transito que las autoridades procuran habilitar, prioritariamente mediante el dialogo con quienes se manifiestan, para
permitir el paso de misiones médicas, ambulancias y organismos de socorro, asi como el abastecimiento de alimentos,
medicamentos, combustibles y demas bienes indispensables para la poblaciéon no participante. Su determinacion
corresponde a las autoridades civiles territoriales, con el acompafamiento del Ministerio Publico y en el marco del Puesto
de Mando Unificado. Proceden cuando la obstruccién de una via impide o pone en riesgo cierto la prestacién de un
servicio esencial o el acceso de terceros a bienes indispensables, y deben preverse con antelacion, de modo que no se
definan de manera improvisada en el curso de cada jornada (corredores solidarios, articulo 30E, y Plan de Manejo de
Transito y Movilidad Alternativa, articulo 23A, afiadidos al Decreto 003 mediante el proyecto de modificacion).

Su fundamento juridico se encuentra en el deber del Estado de garantizar la efectividad de los derechos (art. 2,
Constitucion Politica ), en la finalidad de la Policia Nacional de mantener las condiciones necesarias para el ejercicio
de los derechos vy libertades publicas (articulo 218), en la jurisprudencia segun la cual la obstruccién de vias por
medios ilicitos que atente en concreto contra la vida, la salud publica o la seguridad alimentaria se encuentra por fuera
de la proteccién constitucional (Sentencia C-742 de 2012), y  en el caracter de servicio publico que la Ley 39 de 1987
atribuye a la distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo, y

Como condiciones de aplicacion, las franjas constituyen un deber de las autoridades y no una obligacion de quienes se
manifiestan; no restringen ni determinan el recorrido, el punto de encuentro ni el lugar de la manifestacion; y no habilitan
por si solas la disolucion, que conserva el estandar fijado en la Sentencia C-281 de 2017.

Debido a los elementos mencionados en la parte de arriba, se inicié un proceso de dialogo amplio y participativo para
adelantar el proceso de reforma. En este ejercicio, y con el fin de garantizar la participacion ciudadana en la construccion
del protocolo, en los términos de la Sentencia STC7641-2020, el Ministerio del Interior, a través del Viceministerio para
el Didlogo Social y los Derechos Humanos, adelanto los siguientes espacios de dialogo interinstitucional y ciudadano:

El 1 de septiembre de 2026 se realizé una reunién con la Policia Nacional, con participacion de la Unidad de Dialogo y
Mantenimiento del Orden (UNDMO).

El 2 de septiembre de 2026 se sostuvo una reunién con el Ministerio de Defensa Nacional, a través del Viceministerio de
Politicas Publicas de Defensa y Seguridad.

El 15 de septiembre de 2026 se llevd a cabo una reunién con la Defensoria del Pueblo.

El 17 de septiembre de 2026 se desarrolld, de manera presencial en la sede La Giralda de Bogotd, una primera mesa de
dialogo abierta a la ciudadania, con participacion de organizaciones de la sociedad civil y de derechos humanos, la
Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Policia Nacional y agencias del Sistema de Naciones
Unidas, con el fin de discutir la pertinencia de adelantar la reforma al Decreto 003 de 2021. De acuerdo con los listados
de asistencia, participaron mas de cuarenta (40) personas.

El 19 de septiembre de 2026, en cumplimiento del compromiso adquirido en dicha sesién, el Ministerio remitié a los
participantes el diagndstico sobre la pertinencia de la reforma y las lineas de modificacion propuestas, con el fin de recibir
comentarios en preparacion de la segunda sesion.

El 23 de septiembre de 2026 se realiz6 la segunda sesion de dialogo, con participacion de organizaciones de la sociedad
civil, gremios, ciudadanos, entidades del orden nacional, el Ministerio Publico y la cooperacién internacional.
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En estos espacios se recibieron observaciones de diverso orden. Entre los aportes que resultan pertinentes para la
reforma y que guardan correspondencia con las lineas de modificacion del proyecto se destacan: (i) la necesidad de
garantizar el equilibrio entre el derecho de quienes se manifiestan y los derechos de quienes no participan en la protesta,
asi como la aplicacion del principio de diferenciacion entre la protesta pacifica y las conductas que no gozan de proteccién
constitucional, planteados por la Procuraduria Delegada para los Derechos Humanos y por representantes de gremios y
de la ciudadania; (ii) la importancia de contar con mecanismos de trazabilidad que permitan reconstruir lo ocurrido durante
las manifestaciones; (iii) el fortalecimiento del Puesto de Mando Unificado (PMU) como instancia de coordinacion
interinstitucional; y (iv) la conveniencia de adecuar la aplicacion del protocolo a los contextos municipales y rurales, en
particular a los municipios de categorias quinta y sexta, dado que su disefio responde principalmente a dinamicas
urbanas.

Asimismo, algunas organizaciones de la sociedad civil y la Defensoria del Pueblo manifestaron reparos frente a la
modificacion, relacionados principalmente con la reserva de ley estatutaria, la preservacion de las garantias del Decreto
003 de 2021 y la suficiencia del diagndstico. Frente a estas inquietudes, el proyecto (a) no regula materias sujetas a
reserva de ley estatutaria ni restringe el nucleo esencial del derecho de reunién y manifestacion publica y pacifica (articulo
37 de la Constitucion Politica), conforme se expone en el acapite de viabilidad juridica; (b) conserva expresamente las
garantias sustantivas del Decreto 003 de 2021 y mantiene el didlogo como eje de la actuacién de las autoridades, con el
uso de la fuerza como mecanismo excepcional y residual; y (c) sustenta la necesidad de la reforma en cifras oficiales
actualizadas. La Defensoria del Pueblo anuncio la remision de un concepto formal sobre el proyecto, que sera valorado
por el Ministerio.

Las actas y los listados de asistencia de estas sesiones hacen parte de los soportes del presente documento.

2. AMBITO DE APLICACION Y SUJETOS A QUIENES VA DIRIGIDO

El proyecto normativo aplica en todo el territorio nacional y esta dirigido a: (i) las autoridades civiles y de policia del orden
nacional y territorial responsables de la coordinacion, prevencién y reaccion frente a la protesta social; (ii) los ciudadanos
y organizaciones que ejercen el derecho fundamental a la reunién y manifestacién publica y pacifica; (iii) los terceros no
participantes (usuarios de vias, prestadores de servicios publicos esenciales, incluida la distribucién de combustibles,
cadenas de abastecimiento de alimentos y medicamentos, entidades de salud, misiones médicas y organismos de
socorro) cuyos derechos puedan verse afectados por bloqueos u ocupaciones del espacio publico durante el desarrollo
de manifestaciones; y (iv) los servidores publicos y los agentes del Ministerio Publico (Procuraduria General de la Nacion,
Defensoria del Pueblo y personerias municipales) que acompafian las movilizaciones y participan en las instancias de
dialogo y coordinacion.

Las obligaciones que introduce el proyecto, en particular las relativas a las franjas de paso prioritario, la documentacion
de afectaciones y la coordinacién territorial, recaen sobre las autoridades. Respecto de quienes ejercen el derecho a la
protesta, el proyecto no crea deberes, cargas ni condiciones adicionales para su ejercicio.

3. VIABILIDAD JURIDICA

3.1. Analisis de las normas que otorgan la competencia para la expediciéon del proyecto normativo:

El presidente de la Republica cuenta con competencia para la expedicion de este decreto en virtud del ejercicio del poder
de policia subordinado y de la direccion de la fuerza publica, con base en los numerales 3 y 4 del articulo 189 y el articulo
218 de la Constitucion y en cumplimiento del literal b) del ordinal Quinto del Resuelve de la Sentencia STC7641-2020 de
la Corte Suprema de Justicia, que dio origen al Decreto 003 de 2021 objeto de esta modificacion. La presente cita de
competencia se formula en cumplimiento de los articulos 2.1.2.4.7 y 2.1.2.4.8 del Decreto 1081 de 2015 (Titulo 2 de la
Parte 1 del Libro 2, sustituido por el Decreto 385 de 2026), que exigen sefalar de forma expresa y completa las
disposiciones que otorgan la competencia de produccién normativa antes de los considerandos y la parte dispositiva.
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En el caso bajo estudio debe confrontarse que el literal b) del numeral quinto de la referida sentencia de tutela dispuso
que, tras un proceso de dialogo, “de llegarse o no a un consenso al respecto, el Gobierno Nacional estara en la obligacion
de expedir un acto administrativo, dentro de los sesenta (60) dias siguientes a la notificacién de esta sentencia, una
reglamentacién sobre la materia”. Adicionalmente, la Corte identificé un vacio de regulacion del asunto por medio de una
ley estatutaria.

Si bien la reglamentacion proferida en cumplimiento de dicha orden es el Decreto 003 de 2021, su expedicidén no agoto
la competencia del Gobierno para ajustarlo, pues esa competencia no tiene su fuente en la orden judicial ni en la ausencia
de ley estatutaria, sino en las atribuciones que la Constitucion asigna al presidente de la Republica en materia de
conservacion del orden publico y de direccién de la fuerza publica. Tales atribuciones se fundan en diversas disposiciones
de orden constitucional. Primero, el articulo 2, el cual establece como un fin del Estado “garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constituciéon” y “asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un
orden justo”. Segundo, el numeral 4 del articulo 189 de la Carta establece como una de las funciones del presidente
“conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado”. Tercero, el numeral 3 del mismo
articulo le atribuye la funcién de “dirigir la fuerza publica y disponer de ella como Comandante Supremo de las Fuerzas
Armadas de la Republica”. Cuarto, en la Sentencia C-048 de 2001, en la cual la Corte afirmé que “dentro de los medios
para el mantenimiento y conservacién del orden publico, el presidente de la Republica puede adoptar diferentes tipos de
medidas, las cuales pueden oscilar entre las soluciones pacificas de conflictos hasta la utilizacién de acciones coercitivas
como el uso de la fuerza”, y concluyé que “los érganos politicos tienen amplio margen de discrecionalidad para disefar
los mecanismos de solucion pacifica de conflictos”.

Igualmente, la orden de la Sentencia STC7641-2020 de la Corte Suprema de Justicia no podria interpretarse como una
regulacion a perpetuidad que no pueda ser modificada ni responda a las diferentes y cambiantes circunstancias respecto
de la norma originalmente emitida.

En todo caso, conviene precisar que la competencia del Gobierno nacional no se deriva de la inexistencia de la ley
estatutaria sobre la materia, pues el silencio del legislador no constituye titulo habilitante del Ejecutivo. Por el contrario,
el articulo 37 de la Constitucion Politica dispone que "sdlo la ley podra establecer de manera expresa los casos en los
cuales se podra limitar el ejercicio de este derecho", reserva que la Corte Constitucional calificé como estatutaria en la
Sentencia C-223 de 2017. A menos que exista un pronunciamiento judicial que indique lo contrario, la ausencia de
regulacion estatutaria, antes que ampliar las facultades del presidente de la Republica, delimita con mayor rigor aquello
que le esta vedado disponer por via de decreto.

Lo que habilita la expedicion y, por consiguiente, la modificacién de esta norma es entonces su objeto y no el vacio
legislativo. En efecto, el presente decreto no regula el derecho de reunién y manifestacion publica, no define su ambito
de proteccion ni establece los casos en que este puede limitarse, sino que ordena la conducta de las autoridades
obligadas a garantizarlo, fijando directrices de actuacion preventiva, concomitante y posterior para las autoridades de
policia. Se trata, en consecuencia, del ejercicio de las atribuciones que los numerales 3 y 4 del articulo 189 de la
Constitucion confieren al presidente de la Republica en su condicion de comandante supremo de las Fuerzas Armadas
y de responsable de la conservacién del orden publico, leidas en armonia con el articulo 2 superior, que impone al Estado
el deber de garantizar la efectividad de los derechos, y con el articulo 218, conforme al cual el fin primordial de la Policia
Nacional es "el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas".
Bajo esta perspectiva, la actuacion del Gobierno no invade la érbita del legislador estatutario, sino que desarrolla el deber
estatal de respeto y garantia en el plano de la organizacion y direccidn de la fuerza publica, que es competencia propia
e indelegable del Ejecutivo.

Como antecedente normativo, el Gobierno nacional ya ejercio la competencia para intervenir el contenido del Decreto
003 de 2021. Mediante el Decreto 1190 del 12 de noviembre de 2025, publicado en el Diario Oficial 53.303 del 13 de
noviembre de 2025, adiciond los articulos 46 a 52 al Decreto 003 de 2021, con el fin de crear el Comité de Expertos Ad
hoc para el esclarecimiento de violaciones a los derechos humanos en el marco de las protestas sociales ocurridas entre
2019 y 2021, como mecanismo transitorio, extrajudicial e independiente, y de regular sus objetivos, actividades,
integracion, acceso a la informacion, reglamentacion y la presentacién publica de su informe.
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Del texto del Decreto 1190 de 2025 se desprenden los siguientes hechos juridicos relevantes: (i) fue expedido invocando
las facultades de los numerales 4 y 11 del articulo 189 de la Constitucién y “en cumplimiento de lo ordenado en el literal
b. del ordinal quinto” de la Sentencia STC7641-2020, es decir, el Gobierno nacional concibié la adicién del Decreto 003
como una forma de continuar cumpliendo la orden y no de apartarse de ella; (ii) en sus considerandos, la adiciéon se
justificd en la persistencia de desafios en la garantia de los derechos pese a la expedicion del Decreto 003 de 2021, y en
el deber de adoptar medidas para cumplir cabalmente lo ordenado por la Corte Suprema de Justicia e impedir la repeticion
de los hechos que motivaron la providencia; (iii) la propuesta fue socializada en la Mesa Nacional de Evaluacién de las
Garantias para las manifestaciones publicas, en sesion del 30 de agosto de 2025, y se realizaron cuatro sesiones con
organizaciones sociales y con participantes e intervinientes interesados en el Decreto 003 de 2021, con registro expreso
de los disensos que se mantuvieron, en atencion a que la Corte dispuso que la reglamentacion se construyera con
participacion directa de la ciudadania; y (iv) segun sus considerandos, el informe del Comité debia contener
recomendaciones dirigidas al presidente de la Republica y a la Mesa Nacional, entre ellas recomendaciones “para mejorar
el protocolo existente”.

Este antecedente muestra que (a) el Gobierno nacional ha entendido que su competencia sobre la materia no se agot6
con la expedicion del Decreto 003 de 2021; y (b) la intervencidn posterior sobre ese decreto se ha realizado mediante un
acto de igual naturaleza y jerarquia, expedido por la misma autoridad. El Decreto 1190 de 2025, como todo acto
administrativo, se presume legal mientras no sea anulado o suspendido por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo (articulo 88 de la Ley 1437 de 2011).

Con todo, el valor de este antecedente debe apreciarse con prudencia. La existencia de una modificacion previa no es,
por si sola, fundamento de la competencia -que proviene de la Constitucion-, ni convalida anticipadamente el contenido
de cualquier modificacion futura, cuya validez dependera de su propio contenido y del procedimiento seguido. Su
relevancia radica en que evidencia una practica institucional consistente; en que ilustra las condiciones bajo las cuales
se ha considerado admisible intervenir el Decreto 003 de 2021 -invocacién expresa de la orden judicial, finalidad de
fortalecimiento de las garantias y procedimiento participativo-; y en que el propio Decreto 1190 de 2025 anticipa que el
protocolo puede requerir ajustes posteriores.

3.2.Vigencia de la ley o norma reglamentada o desarrollada

El Decreto 003 de 2021 se encuentra vigente. No ha sido derogado, subrogado ni declarado nulo por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. La presente iniciativa lo modifica y adiciona; no deroga su articulado vigente.

3.3.Disposiciones derogadas, subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas

El proyecto adiciona y modifica el articulado del Decreto 003 de 2021 (articulos 5A, 23A, 30C, 30D, 30E, 30F, 30G y 31A,
segun el borrador en discusion), sin derogar disposiciones del decreto vigente. [CONFIRMAR numeracion definitiva del
articulado antes de radicacion].

3.4. Revisién y analisis de la jurisprudencia que tenga impacto o sea relevante para la expedicion del proyecto
normativo (6rganos de cierre de cada jurisdiccion).

La jurisprudencia de los 6rganos de cierre de las distintas jurisdicciones ofrece parametros relevantes para la expedicion
del proyecto, que pueden agruparse en tres lineas: la que dio origen al protocolo y fijé su contenido minimo, la que
delimita el ambito de proteccién del derecho de reunién y manifestacion y la reserva de ley que lo rodea, y la que se
ocupa de los limites de la protesta y de las consecuencias de su ejercicio por fuera del marco constitucional.

Primero, la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, en la Sentencia STC7641-2020, tuteld, entre otros,
los derechos a la expresion, a la reunion y a la libertad de prensa de un grupo de ciudadanos y, en el literal b) del ordinal
quinto de la parte resolutiva, ordend al Gobierno Nacional conformar una mesa de trabajo para reestructurar las
directrices sobre el uso de la fuerza frente a manifestaciones pacificas y, se llegara o no a un consenso, expedir una
reglamentacién que tuviera en cuenta, como minimo, las directrices de la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de
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la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como las recomendaciones de Naciones Unidas. En el ordinal sexto
ordend, ademas, a la Policia Nacional, a la Fiscalia General de la Nacién y a la Procuraduria General de la Nacion expedir
un protocolo que permitiera verificar las capturas y los traslados de personas durante las manifestaciones’. Esta
providencia no solo explica el origen del Decreto 003 de 2021, sino que fija el umbral que cualquier modificacion debe
respetar, de manera que el proyecto no puede reducir las garantias incorporadas en cumplimiento de esa orden. Por esa
razon, el proyecto conserva expresamente tales garantias y remite al protocolo del ordinal sexto en el paragrafo que
adiciona al articulo 39.

Segundo, la Corte Constitucional ha delimitado el ambito de proteccién del derecho y la reserva de ley que lo rodea. En
la Sentencia C-742 de 2012, al declarar exequible el tipo penal de obstruccion a vias publicas que afecten el orden
publico, previsto en el articulo 353A del Cédigo Penal, la Corte precisé que “sélo la protesta pacifica goza de proteccion
constitucional” y que, para que la obstruccion sea tipica, debe realizarse por medios ilicitos y atentar en concreto contra
la vida humana, la salud publica, la seguridad alimentaria, el medio ambiente o el derecho al trabajo®. En la misma
providencia advirtié que el legislador es la Unica autoridad competente para fijar los casos en que es posible limitar este
derecho y que la Constitucién “no le asigna a ninguna autoridad competencias para acallar las manifestaciones publicas
y pacificas”. Posteriormente, en la Sentencia C-223 de 2017, declard inexequible el Titulo VI del Libro Segundo de la
Ley 1801 de 2016, que regulaba el ejercicio del derecho de reunidn, por desconocer la reserva de ley estatutaria prevista
en el literal a) del articulo 152 de la Constitucion, y difirio los efectos de esa decision hasta el 20 de junio de 20195. Por
su parte, en la Sentencia C-009 de 2018 reiteré que estos derechos excluyen de su ambito material las manifestaciones
violentas y los objetivos ilicitos, y que sus limitaciones deben estar establecidas en la ley y ser previsiblest. Para el
proyecto, la consecuencia de esta linea es doble. De un lado, el decreto no puede definir los casos en que se limita el
derecho ni crear conductas sancionables, pues esa materia esta reservada al legislador estatutario. De otro, las
categorias que utilice deben recaer sobre conductas que ya se encuentran por fuera del ambito protegido o sobre deberes
de las propias autoridades.

Tercero, en la Sentencia C-281 de 2017 la Corte fijo el estandar para la disolucién de reuniones y manifestaciones, al
condicionar la exequibilidad del inciso cuarto del articulo 53 de la Ley 1801 de 2016 en el entendido de que “(i) la
alteracién debera ser grave e inminente y (ii) no exista otro medio menos gravoso para el ejercicio de los derechos de
reuniéon y manifestacion publica y pacifica””. En la misma decision sefialé que las limitaciones a este derecho, ademas
de estar establecidas en la ley, no pueden ser discriminatorias y deben superar un juicio estricto de proporcionalidad, y
que las autoridades deben abstenerse de restringir las reuniones y manifestaciones por el simple hecho de causar
incomodidades®. Aunque la disposicién condicionada salié del ordenamiento juridico al vencer el plazo diferido fijado en
la Sentencia C-223 de 2017, el estandar conserva su valor como parametro de la actuacion de las autoridades de policia,
y el proyecto lo incorpora en el articulo 30C. Esta sentencia, adicionalmente, delimita la competencia del Ejecutivo en la
materia. Con base en la distincion entre poder, funciéon y actividad de policia, desarrollada por la jurisprudencia
constitucional desde la Sentencia C-024 de 19949, la Corte precisé que el Congreso es la Unica autoridad con facultad
para dictar normas de policia en el nivel nacional y que, “aunque el Ejecutivo puede darles concrecién por medio de actos

1 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, Sentencia STC7641-2020 del 22 de septiembre de 2020, M.P. Luis
Armando Tolosa Villabona, radicaciéon 11001-22-03-000-2019-02527-02, parte resolutiva, ordinal quinto, literal b), y ordinal
sexto.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-742 de 2012, M.P. Maria Victoria Calle Correa, consideracion 4.3.
3 Corte Constitucional, Sentencia C-742 de 2012, M.P. Maria Victoria Calle Correa, consideraciones 7.11 y7.12.
4 Corte Constitucional, Sentencia C-742 de 2012, M.P. Maria Victoria Calle Correa, consideracion 7.16.
5 Corte Constitucional, Sentencia C-223 de 2017, M.P. Alberto Rojas Rios, parte resolutiva. El alcance de la decision fue
reiterado en la Sentencia C-281 de 2017, consideracion 2.2, y en la Sentencia C-009 de 2018, ordinal segundo de la parte
resolutiva.
6 Corte Constitucional, Sentencia C-009 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, consideraciones sobre el contenido de los
derechos de reuniéon y manifestacién publica y pacifica.
7 Corte Constitucional, Sentencia C-281 de 2017, M.P. Aquiles Arrieta Gomez, parte resolutiva. El texto citado corresponde a
la reiteraciéon de ese condicionamiento en el ordinal tercero de la parte resolutiva de la Sentencia C-009 de 2018.
8 Corte Constitucional, Sentencia C-281 de 2017, M.P. Aquiles Arrieta Gomez, consideraciones sobre las condiciones para la
limitacién del derecho de reunion, manifestacion y protesta.
9 Corte Constitucional, Sentencia C-024 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero. La distincion es retomada en la
Sentencia C-281 de 2017, consideracion 3.2.
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administrativos, estas normas deben limitarse a cumplir la funcién de policia que se entiende circunscrita a los limites
gue haya trazado la ley’. Las reglas del proyecto sobre coordinacién, documentacién y escalonamiento de la actuacion
institucional se enmarcan en esa funcién y no en el poder de policia reservado al legislador. Finalmente, la sentencia
reiteré6 que las Fuerzas Militares tienen prohibido intervenir en operativos de control y contencion de movilizaciones
sociales', prohibicion que el proyecto mantiene al conservar el articulo 36 del Decreto 003 de 2021.

Cuarto, la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en sentencia del 15 de julio de 2026, declaré la responsabilidad
patrimonial solidaria de una corporacion comunitaria y de su representante legal por los bloqueos adelantados entre el
31 de julio y el 15 de agosto de 2017 en los accesos a una estacién de Ecopetrol S.A. en Acacias (Meta)'2. La Sala
sostuvo que, aunque el articulo 37 superior reserva a la ley la limitacién del derecho, este “debe expresarse de manera
pacifica ya que de lo contrario pierde su proteccion constitucional”'3, y concluyé que las conductas desbordaron ese
marco porque incluyeron “(i) el bloqueo efectivo de instalaciones industriales, (ii) la restriccion del ingreso de trabajadores,
contratistas e insumos, y (iii) la paralizacién forzada de actividades productivas”'4, a la luz de la figura del abuso del
derecho desarrollada por la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia y del deber previsto en el numeral 1
del articulo 95 de la Constitucion. La providencia, que cuenta con salvamento de voto, es relevante en dos sentidos. De
un lado, muestra que la calificacion del ejercicio abusivo del derecho y de sus consecuencias patrimoniales la realiza el
juez en cada caso concreto y con posterioridad a los hechos, razén por la cual el proyecto no la incorpora como criterio
administrativo para limitar el derecho. De otro, pone de presente que la efectividad de las acciones de reparacién de los
terceros afectados depende de la existencia de registros oportunos y confiables, que es precisamente lo que persiguen
los deberes de documentacion que el proyecto asigna a las autoridades en los articulos 8, 30C, 30D y 39A.

En sintesis, de esta jurisprudencia se derivan los parametros a los que se ajusta el proyecto, pues este no define casos
de limitacion del derecho ni crea conductas sancionables, incorpora el estandar de disolucion fijado en la Sentencia C-
281 de 2017, excluye las molestias e incomodidades propias de la protesta como fundamento de la intervencion,
mantiene la prohibicion de intervencion de las Fuerzas Militares y las garantias incorporadas en cumplimiento de la
Sentencia STC7641-2020, y circunscribe su contenido a la organizacion, coordinacién y documentacion de la actuacion
de las autoridades, que es el ambito propio de la funcién de policia.

Circunstancias juridicas adicionales.

Se advierte el limite de reserva de ley aplicable a la definicion de categorias o conductas que restrinjan el ejercicio de
derechos fundamentales. Por esta razdn, el proyecto no define los casos en que puede limitarse el derecho de reunion y
manifestacion, no crea conductas sancionables ni altera el marco de tipicidad vigente, en el cual la obstruccion de vias
por medios ilicitos corresponde al articulo 353A del Cédigo Penal. Con todo, la sola denominacién de una categoria como
operativa no descarta que pueda producir efectos restrictivos sobre el ejercicio del derecho, de manera que su naturaleza
debe establecerse a partir de su contenido y de sus efectos materiales. Bajo ese criterio, las modificaciones propuestas
son de caracter procedimental, pues ordenan la actuacion de las autoridades sin alterar los supuestos sustantivos que
habilitan su intervencion.

Primero, la definicién de obstruccidon de vias del literal g del articulo 4 no opera como un supuesto de limitacion del
derecho. El articulo 30C, adicionado en la modificacién, dispone que la obstruccion no altera por si sola el caracter
pacifico de la manifestacion y que la disolucién solo procede, de manera excepcional, cuando la perturbacién sea grave
e inminente y no exista otro medio menos lesivo, esto es, bajo el mismo estandar fijado en la Sentencia C-281 de 2017
y sin ampliarlo. Los factores que el Puesto de Mando Unificado debe identificar y documentar respecto de cada
obstruccion, asi como los previstos en el articulo 30D para la ocupacién prolongada de accesos a instalaciones

10 Corte Constitucional, Sentencia C-281 de 2017, M.P. Aquiles Arrieta Gomez, consideracién 4.3.4.

" Corte Constitucional, Sentencia C-281 de 2017, M.P. Aquiles Arrieta Gémez, consideraciones sobre la no intervencion de
las Fuerzas Militares en operativos de control de movilizaciones sociales.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion B, sentencia del 15 de julio de
2026, C.P. Fredy Ibarra Martinez, radicacion 50001-23-33-000-2019-00211-02 (74.455), p. 1y pp. 40y 41.

13 Ibid., p. 37.

14 |bid., p. 38.
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productivas, no constituyen causales adicionales de intervencion, sino criterios para graduar la respuesta institucional, y
se traducen en cargas de motivacion y registro a cargo de la autoridad que facilitan el control posterior de su actuacion.

Segundo, los corredores solidarios, el Plan de Manejo de Transito y Movilidad Alternativa y el inventario de bienes de
proteccion prioritaria se estructuran como deberes de las autoridades y no de quienes se manifiestan. Asi lo disponen
expresamente las adiciones planteadas: el  paragrafo 2 del articulo 23A, segun el cual la activacion del plan no genera
obligacién alguna a cargo de los participantes; el paragrafo 2 del articulo 23B, conforme al cual los anillos de proteccién
no restringen el recorrido, el punto de encuentro ni el lugar de la manifestacion; y el paragrafo 2 del articulo 30E, que
precisa que las obligaciones relativas a los corredores solidarios no constituyen restriccion, condicion ni limitacién del
derecho.

Tercero, las causales de agotamiento del didlogo del articulo 31 y los niveles del articulo 31A, propuesto en la
modificaciéon, no amplian los supuestos de intervencion, sino que sustituyen un margen de apreciacion abierto por
causales taxativas y verificables, que recaen sobre conductas ya excluidas del ambito protegido, como el porte de armas,
las agresiones o la retencién de personas, o sobre afectaciones graves a derechos de terceros, como la vida, la salud o
el abastecimiento. El paragrafo 3 del articulo 31 excluye ademas como causal las alteraciones, molestias y demas
consecuencias incomodas del ejercicio del derecho, y el paragrafo 2 prohibe el uso generalizado o indiferenciado de la
fuerza. Lo mismo ocurre con las precisiones sobre los actos de violencia del literal f del articulo 4 y del articulo 2A, que
se aplican individualmente a quienes ejecutan esas conductas, conforme al principio de diferenciaciéon, mientras quienes
se manifiestan pacificamente conservan integramente las garantias del Decreto 003 de 2021.

Cuarto, el proyecto conserva expresamente las garantias sustantivas del Decreto 003 de 2021, entre ellas la presuncién
del caracter pacifico de toda manifestacion, la regla segun la cual el aviso previo no condiciona el ejercicio del derecho,
la prohibicion del uso de armas de fuego por el personal uniformado y la no intervencién de las Fuerzas Militares.

En consecuencia, antes que ampliar las facultades de las autoridades, el proyecto reduce su margen de discrecionalidad,
lo cual resulta coherente con la reserva de ley que protege el derecho y con la regla segun la cual la funcion de policia
se ejerce dentro de los limites que haya trazado la ley.

Reduccion del término de consulta publica y necesidad de aplicacion inmediata. El numeral 1 del articulo 2.1.2.5.1.4 del
Decreto 1081 de 2015, cuyo Titulo 2 de la Parte 1 del Libro 2 fue sustituido por el Decreto 385 de 2026, dispone que los
proyectos especificos de regulacién elaborados para la firma del Presidente de la Republica se publicaran en el Sistema
Unico de Consulta Publica (Sucop) por un término minimo de quince (15) dias calendario, contados a partir del dia
calendario siguiente a su publicacion. La misma disposicion prevé, sin embargo, que "[e]xcepcionalmente, la publicacion
podra hacerse por un plazo inferior, siempre que la entidad que lidera el proyecto justifique la necesidad de publicar por
menor tiempo. En cualquier caso, el plazo debera ser razonable y ajustado a la necesidad de la regulacion. Estos
aspectos deberan ser desarrollados en la memoria justificativa"'®. La reduccion del término esta sujeta, entonces, a dos
condiciones que la entidad debe acreditar en este documento: de un lado, la necesidad de publicar por un tiempo menor
al ordinario; de otro, que el plazo escogido sea razonable y guarde correspondencia con lo que exige la regulacién. Con
fundamento en ello, el Ministerio del Interior publicara el proyecto por un término de siete (7) dias calendario, por las
razones que se exponen a continuacion:

Conviene precisar, antes de exponerlas, que el objeto del proyecto guarda estrecha relacién con el supuesto previsto en
el numeral 1 del articulo 2.1.2.5.1.5 del mismo decreto, en concordancia con el articulo 2 de la Ley 1437 de 2011, que
exceptua de la consulta publica los procedimientos de policia que por su naturaleza requieren decisiones de aplicacion
inmediata para evitar o remediar perturbaciones del orden publico en los aspectos de seguridad, tranquilidad, salubridad
y circulacién de personas y cosas. En efecto, el Decreto 003 de 2021 es un protocolo que ordena la actuacién de las
autoridades de policia frente a las manifestaciones publicas, y la modificacion propuesta se circunscribe a ese mismo
objeto, pues define qué autoridad adopta cada decision y en qué momento (articulos 8, 30C, 30D y paragrafo 5 del
articulo 31), la secuencia de la actuacion institucional (articulo 31A), los supuestos verificables en que se entiende
agotada la etapa de dialogo (articulo 31), las reglas de intervencion frente a actos de violencia (articulos 2A, 30A y 30B)
y los deberes de constancia y trazabilidad de cada decision. No obstante, en atencion a que la Sentencia STC7641-2020
dispuso que la regulacion sobre la materia se construyera con la participacion directa de la ciudadania, y a que el derecho

15 Decreto 1081 de 2015, articulo 2.1.2.5.1.4, numeral 1, inciso segundo. El Titulo 2 de la Parte 1 del Libro 2 del Decreto 1081
de 2015 fue sustituido por el articulo 1 del Decreto 385 de 2026.
8




== FORMATO MEMORIA JUSTIFICATIVA
Inmnterior

de reunién y manifestacion publica y pacifica es uno de aquellos en los que la deliberacion publica tiene un valor especial,
el Ministerio ha optado por no prescindir de la consulta, sino por adelantarla en un término reducido. Se trata, asi, de una
alternativa intermedia que concilia la urgencia de la regulacion con el deber de facilitar la participaciéon de todos en las
decisiones que los afectan, previsto en el articulo 2 de la Constitucion Politica.

La necesidad de publicar por un término menor se deriva, en primer lugar, de la magnitud y la tendencia de la conflictividad
social descrita en el acapite de antecedentes. Segun la Defensoria del Pueblo, los eventos de protesta y conflicto
manifiesto pasaron de 1.427 en 2022 a 4.039 en 2025, es decir, casi se triplicaron en tres afios. En este ultimo afio se
registraron en 536 municipios de los 32 departamentos y en Bogota D.C., y el bloqueo o corte de ruta fue el principal
mecanismo de protesta, con el 41 % de los casos. Estas cifras equivalen, en promedio, a cerca de once eventos de
conflictividad y a mas de cuatro bloqueos de vias por dia en el territorio nacional. La tendencia, ademas, se ha extendido
a asuntos que comprometen de manera directa la vida y la salud de las personas, como lo muestra el aumento del 121
% de las protestas de usuarios del sistema de salud entre 2024 y 2025. La urgencia que justifica la reduccién del término
no obedece, por tanto, a una necesidad genérica de celeridad administrativa. Obedece a un fendmeno de conflictividad
persistente, creciente y extendido a todo el territorio, frente al cual el Decreto 003 de 2021 carece hoy de las herramientas
que el proyecto introduce.

En ese contexto, cada dia en que se difiera la expedicion del decreto tiene un costo concreto. Los ocho (8) dias calendario
que separan el término ordinario de quince dias del término de siete dias que aqui se adopta equivalen, segun el promedio
sefialado, a cerca de noventa eventos de conflictividad y a mas de treinta y cinco bloqueos de vias que se atenderian sin
las reglas del proyecto. Durante ese lapso no habria autoridad responsable ni criterio objetivo para garantizar el paso de
ambulancias y misiones médicas, ni corredores solidarios previamente definidos (articulos 23A y 30E). Tampoco habria
causales verificables para la actuacion institucional (articulo 31) ni deberes de documentacién de los que depende la
reparacion de los terceros afectados (articulo 39A). Los riesgos de ese aplazamiento recaen sobre bienes juridicos cuya
afectacion es, en muchos casos, irreversible, como la vida, la integridad personal y la salud de quienes requieren atencion
de urgencias o el paso de una ambulancia. A ello se suma que el término de consulta no es el Unico que media entre la
publicacion y la expedicion del decreto. Vencido aquel, el Ministerio debe analizar y responder las observaciones, publicar
el informe correspondiente y, si hay lugar a ello, ajustar el texto antes de remitirlo a la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica, conforme a los articulos 2.1.2.5.1.6 y 2.1.2.5.1.7 del Decreto 1081 de 2015.

Tales riesgos no recaen solo sobre quienes no participan en las manifestaciones. El aplazamiento perjudica también a
quienes se manifiestan, pues el proyecto introduce a su favor garantias que hoy no existen en el Decreto 003 de 2021.
Entre ellas se cuentan la constancia motivada de cada orden y de cada nivel de actuacion omitido, la comunicacion
inmediata al Ministerio Publico y la prohibicidn de emplear la informacion recogida para actividades de inteligencia
(paragrafo 2 del articulo 5A y paragrafo 4 del articulo 28). El proyecto también excluye las molestias propias de la protesta
como causal de intervencion (paragrafo 3 del articulo 31) y prohibe el uso generalizado o indiferenciado de la fuerza
(paragrafo 2 del articulo 31). Cada jornada que transcurra sin estas reglas mantiene abierto el margen de apreciacién
que el proyecto busca cerrar.

El término de siete dias es, ademas, razonable y ajustado a la necesidad de la regulacién, porque la consulta publica de
este proyecto no parte de cero. La consulta tiene por objeto hacer participe a la ciudadania y a los grupos de interés en
la construccién de los proyectos especificos de regulacién (articulo 2.1.2.5.1.1 del Decreto 1081 de 2015), y en este caso
buena parte de esa finalidad se cumplié durante la etapa de disefio. Como se describe en el acapite de antecedentes,
entre el 1 y el 15 de septiembre de 2026 el Ministerio sostuvo reuniones con la Policia Nacional, el Ministerio de Defensa
Nacional y la Defensoria del Pueblo. El 17 de septiembre de 2026 realizd, en la sede La Giralda de Bogotd, una primera
mesa de didlogo abierta a la ciudadania, con mas de cuarenta participantes, entre ellos organizaciones de la sociedad
civil y de derechos humanos, la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Policia Nacional y
agencias del Sistema de Naciones Unidas. El 19 de septiembre remitié a los asistentes el diagndstico y las lineas de
modificacion propuestas para recibir sus comentarios. Finalmente, el 23 de septiembre se llevé a cabo una segunda
sesion con organizaciones de la sociedad civil, gremios, ciudadanos, entidades del orden nacional, el Ministerio Publico
y la cooperacion internacional.

De lo anterior se siguen dos consecuencias. La primera es que los actores con mayor interés en la regulacion ya conocen
el diagndstico, el sentido y el alcance de la modificacion, y han tenido oportunidad de pronunciarse sobre ellos. Entre
esos actores se encuentran quienes ejercen el derecho, las organizaciones que acompanan las movilizaciones, los
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gremios y sectores afectados por los bloqueos, el Ministerio Publico y la Fuerza Publica. La segunda es que sus aportes
guardan correspondencia con las lineas del proyecto que se publica. Asi ocurre con el equilibrio entre los derechos de
quienes se manifiestan y los de quienes no participan en la protesta, el principio de diferenciacién, los mecanismos de
trazabilidad, el fortalecimiento del Puesto de Mando Unificado y la adecuacion del protocolo a los contextos municipales
y rurales. Del mismo modo, los reparos formulados por algunas organizaciones y por la Defensoria del Pueblo, relativos
a la reserva de ley estatutaria, la preservacion de las garantias del Decreto 003 de 2021 y la suficiencia del diagndstico,
ya fueron identificados y se responden en esta memoria. En consecuencia, el término de siete dias no esta destinado a
que la ciudadania conozca por primera vez la propuesta, sino a que formule observaciones sobre la redaccion concreta
del articulado, labor que puede cumplirse de manera adecuada en ese lapso.

A lo anterior se suma que el término de siete (7) dias calendario no es inferior al que el propio Decreto 1081 de 2015
considera suficiente para que la ciudadania se pronuncie sobre un proyecto cuyo contenido ya conoce. En efecto, el
articulo 2.1.2.5.1.7 dispone que, cuando después de surtida la consulta publica la entidad considere necesario introducir
modificaciones sustanciales que varien el sentido y alcance de la propuesta, debera volver a surtirse el proceso de
publicacion “por un término no inferior a siete (7) dias calendario”8, y fija ese mismo término minimo para la nueva
consulta de los proyectos que no se remitan a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica dentro de los tres
meses siguientes a la publicaciéon del informe de observaciones. En ambos supuestos, la norma parte de que los
interesados ya conocen el proyecto y estima que siete dias calendario bastan para que formulen observaciones sobre
su nueva version. Esa es, en lo sustancial, la situacion del presente proyecto, cuyo diagnéstico y lineas de modificacion
fueron puestos a consideracion de la ciudadania y de los grupos de interés en las dos sesiones de dialogo descritas. Asi,
el término adoptado se ajusta al minimo que el propio reglamento admite para estos eventos y garantiza, ademas, que
la consulta de este proyecto no sea mas breve que la que habria de surtirse si, como resultado de las observaciones
recibidas, fuera necesario introducir modificaciones sustanciales al texto.

4. IMPACTO ECONOMICO (Si se requiere)

El proyecto no impone cargas econdmicas directas a la ciudadania, las empresas ni las Mipymes; no crea tarifas ni
contraprestaciones. Los costos de implementacion (articulacion interinstitucional, capacitacién de autoridades de policia
y despliegue de equipos de didlogo) se atienden con cargo al presupuesto de funcionamiento ya asignado al Ministerio
del Interior.

5. VIABILIDAD O DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL (Si se requiere)

No se requiere apropiacion presupuestal adicional para la expedicidn del decreto. Su implementacion se enmarca en las
funciones y la disponibilidad presupuestal vigente del Ministerio del Interior — Viceministerio de Dialogo Social y de los
Derechos Humanos.

6. IMPACTO MEDIOAMBIENTAL O SOBRE EL PATRIMONIO CULTURAL DE LA NACION (Si se requiere)

No aplica. El proyecto normativo regula el uso legitimo de la fuerza publica y la proteccion del derecho a la protesta
pacifica; no tiene incidencia directa sobre el medio ambiente ni sobre el patrimonio cultural de la Nacion. No autoriza
obras, intervenciones ni usos de recursos naturales sujetos a licenciamiento ambiental, ni interviene bienes de interés
cultural. Tampoco restringe las manifestaciones motivadas en reivindicaciones ambientales o culturales, que conservan
integramente las garantias del Decreto 003 de 2021. De manera indirecta, los deberes de proteccién de bienes prioritarios
y de continuidad del abastecimiento podrian contribuir a prevenir dafios sobre infraestructura y bienes publicos, sin que
ello constituya objeto del proyecto.

7. ESTUDIOS TECNICOS QUE SUSTENTEN EL PROYECTO NORMATIVO (Si cuenta con ellos)

16 Decreto 1081 de 2015, articulo 2.1.2.5.1.7, numeral 1.2. El mismo término minimo se prevé en el inciso final de ese articulo.
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