CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SALA DIEZ ESPECIAL DE DECISION

Bogota, D. C., veintisiete (27) de agosto de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: Control inmediato de legalidad

Radicacion: 11001-03-15-000-2025-02200-00 (3433)

Autoridad: Agencia de Renovacioén del Territorio

Actos: Resoluciones 0071 del 7 de marzo de 2025 y 0084 del 12 de
mayo de 2025

Sentencia unica instancia

Asunto

La Sala decide el control inmediato de legalidad previsto en los articulos 136 del
CPACA' y 20 de la Ley 137 de 1994, respecto de las resoluciones 0071 del 7 de
marzo de 2025 y 0084 del 12 de mayo de 2025 proferidas por la Agencia de
Renovacion del Territorio en el marco del estado de conmocion interior declarado
con el Decreto Legislativo 062 del 24 de enero de 2025.

1.- Antecedentes

1. Por medio del Decreto Legislativo 062 del 24 de enero de 2025, el presidente de
la Republica declaré el estado de conmocion interior por el término de 90 dias desde
su vigencia en la region del Catatumbo?. La declaracion se sustentd en la dificil
situacion de orden publico con ocasidén de la presencia en la regidon de multiples
grupos ilegales en disputa del territorio y de los negocios del narcotrafico que
ameritaba medidas para conjurar la crisis, por cuanto las actuaciones
administrativas, de investigacion judicial y militares ordinarias desplegadas para tal
fin eran insuficientes.

2. En virtud de lo anterior, el Gobierno nacional profiri el Decreto Legislativo 180 del

1 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

2 «[...] ubicada en el nororiente del departamento de Norte de Santander, la cual esta conformada
por los municipios de Ocafa, Abrego, EI Carmen, Convencion, Teorama, San Calixto, Hacari, La
Playa, El Tarra, Tibu y Sardinata, y los territorios indigenas de los resguardos Motilén Bari y
Catalaura La Gabarra, asi como en el area metropolitana de Cucuta, que incluye al municipio de
Cucuta, capital departamental y nucleo del area, y a los municipios de Villa del Rosario, Los Patios,
El Zulia, San Cayetano y Puerto Santander y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar [...]».
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14 de febrero de 2025 «[p]or el cual se adoptan medidas excepcionales para desvincular
a los nucleos familiares que dependan de cultivos de uso ilicito y promover su transito a
economias licitas en el marco del estado de conmocion interior declarado mediante el
Decreto numero 062 del 24 de enero de 2025».

3.En desarrollo de lo anterior, la Agencia de Renovacion del Territorio profirio la
Resoluciéon 0071 del 7 de marzo de 2025 «[p]or la cual se establece el procedimiento,
términos y condiciones para el acceso al pago por erradicacion voluntaria, se determinan
los mecanismos de verificacion conforme a los articulos 2, 3, 4 y 5 del Decreto 0180 de
2025, y se adoptan otras disposiciones». En ella se establecieron criterios para acceder
al programa de pago por erradicacion voluntaria de cultivos ilicitos de caracter
humanitario dirigido a los nucleos familiares vulnerables, campesinos vy
pertenecientes a comunidades étnicas dependientes econdmicamente de los
cultivos de uso ilicito dentro del territorio declarado en estado de conmocion.

4. Con posterioridad, la agencia expidio la Resolucion 0084 del 12 de mayo de 2025
«[plor la cual se modific[d] y adicidon[6] el articulo 2 de la Resolucion 0071 de 2025, con el
fin de establecer los requisitos, términos y condiciones de postulacion al pago por
erradicacion voluntaria de nucleos familiares tenedores, a cualquier titulo, de predios o
parcialidades con presencia de cultivos de uso ilicito en el ambito del Decreto legislativo
0180 de 2025, y se adoptan otras disposiciones».

1.1. Los actos administrativos objeto de control
5. En la Resolucién 0071 del 7 de marzo de 2025 se establecio lo siguiente:

«[...] ARTICULO PRIMERO. OBJETO. Establecer los criterios de acceso y los
requisitos para el pago por erradicacion voluntaria de caracter humanitario,
condicionado a la eliminacion de raiz de cultivos de uso ilicito dirigido a los nucleos
familiares vulnerables, campesinos y pertenecientes a comunidades étnicas que
dependen econdmicamente de los cultivos de uso ilicito dentro del territorio declarado
en estado de conmocion. El pago establecido en el Decreto legislativo 0180 de 2025
constituye la primera medida para la desvinculacion efectiva de estos nucleos
familiares del circuito econémico ilicito, facilitando su integracién voluntaria en los
procesos de sustitucion de cultivos de uso ilicito, liderados por la Direccion de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito de la Agencia de Renovacion del Territorio.

ARTICULO SEGUNDO. REQUISITOS. Podran acceder al pago por erradicacion
voluntaria de caracter humanitario y extraordinario, condicionado a la eliminacién de
cultivos de uso ilicito, los nucleos familiares que cumplan con los siguientes requisitos:

1. La postulacion debe realizarse por nucleos familiares que dependan
econdmicamente de los cultivos de uso ilicito ubicados en el territorio declarado en
estado de conmocion interior.

2. Los nucleos familiares postulantes deberan manifestar de manera clara y explicita
su voluntad de transitar hacia economias licitas, erradicando de raiz vy
voluntariamente los cultivos ilicitos, comprometiéndose a no resembrarlos y a
vincularse a una estrategia de sustitucion voluntaria.

Calle 12 No. 7 — 65 — Tel: (57-1) 350-6700 Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



Radicado: 11001 03 15 000 2025 02200 00 (3433)

Control inmediato de legalidad

resoluciones 0071 del 7 de marzo y 084 del 12 de mayo 2025
Agencia de Renovacion del Territorio

3. En caso de que los nucleos familiares postulantes se encuentren en areas de
especial interés ambiental, ademas de lo anterior, deberan expresar su voluntad de
contribuir a la restauracion ambiental como parte de la transicion hacia economias
licitas y sostenibles, conforme al instrumento establecido por la Direccion de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (DSCI).

4. Solo se aceptaran solicitudes de nucleos familiares cuyos predios presenten
cultivos de uso ilicito antes del 24 de enero de 2025, fecha de la declaratoria del
estado de conmocioén interior en los municipios priorizados, segun los medios de
verificacion establecidos por la DSCI.

5. Los nucleos familiares podran estar conformados por una o mas personas
debidamente identificadas.

6. La conformacion del grupo familiar se determinara con base en las presunciones
legales de cohabitacion entre esposos, comparieros permanentes, hijos menores de
edad o mayores en condicién de discapacidad o dependencia econdmica demostrada
(incluyendo certificado de discapacidad o de estudios superiores hasta los 25 afios),
o mediante la encuesta SISBEN que acredite su composicion.

7. Uno de los miembros del nucleo familiar debera ser designado como representante
del grupo, quien debera ser mayor de edad.

8. Los nucleos familiares en condicion de desplazamiento deberan acreditar haber
tenido arraigo territorial en los municipios incluidos en el estado de conmocion interior
antes de su declaratoria, mediante certificacion expedida por organismos de accién
comunal o autoridades competentes.

9. Los nucleos familiares ubicados en territorios colectivos deberan acreditar su
pertenencia a una comunidad étnica. Todos los integrantes del nucleo deberan estar
inscritos en el censo o registro poblacional de la comunidad respectiva.

10. Ningun miembro del nucleo familiar beneficiario podra ser funcionario publico,
contratista del Estado o administrador de recursos publicos bajo ninguna modalidad.
11. Ningun miembro del nucleo familiar postulante podra estar vinculado, bajo
ninguna modalidad, al Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso
llicito (PNIS).

12. Tampoco podran vincularse nucleos familiares que habiendo estado vinculados el
PNIS se encuentren en estado “RETIRADOQO”, producto de una decision voluntaria o
por la causal de resiembra de cultivos de uso ilicito.

13. El predio reportado por el nucleo familiar deberd estar determinado o ser
determinable en cuanto a su ubicacion, cabida y linderos.

14. Solo se permitira la inscripcion de un predio por nucleo familiar. Se prohibe el
registro del mismo predio por diferentes nucleos familiares.

15. No se permitira el fraccionamiento de nucleos familiares ni de predios para efectos
de este proceso.

16. Los nucleos familiares en condicién de desplazamiento que hayan salido de su
territorio a partir del 15 de enero de 2025 y que no se encuentren en las zonas objeto
de la declaratoria deberan indicar con precisiéon la ubicacién del predio, a fin de
verificar la presencia de cultivos de uso ilicito y proceder a otros mecanismos de
erradicacion

17. Los nucleos familiares postulantes deberan acreditar la relacion juridico-
patrimonial de dominio o la expectativa de obtencién del dominio sobre el predio
donde se encuentren los cultivos de uso ilicito.

18. Los nucleos familiares pertenecientes a comunidades étnicas deberan precisar el
poligono especifico del territorio colectivo donde se realizara la erradicacion
voluntaria, evitando la inscripcion de un mismo poligono por distintos nucleos
familiares.

PARAGRAFO PRIMERO: Las postulaciones podran ser presentadas por nucleos
familiares campesinos o pertenecientes a comunidades étnicas que residan en los
territorios incluidos en la declaratoria de conmocion interior.
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PARAGRAFO SEGUNDO: Se dara prioridad en los pagos a los ntcleos familiares
cuyo jefe de hogar sea una mujer, quien sera, ademas, la titular del beneficio.

ARTICULO TERCERO. VERIFICACION DE REQUISITOS Y VINCULACION. Una
vez concluido el proceso de preinscripcion, la Direccidon de Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito (DSCI) verificara que los nucleos familiares cumplan con los requisitos y
criterios establecidos en el articulo 3 del Decreto Legislativo 0180 de 2025 y en el
articulo 2.° del presente acto administrativo.

Los nucleos familiares que superen esta verificacion seran incluidos en la base de
datos para pagos. La Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (DSCI)
comunicara, a través del medio mas expedito disponible, a cada nucleo beneficiario
su inclusién.

PARAGRAFO PRIMERO. Para acceder al pago por erradicacién voluntaria, las
familias interesadas deberan manifestar, en la etapa de preinscripcion o convocatoria
implementada por la Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (DSCI), su
voluntad clara y expresa de abandonar el circuito econdmico ilicito,
comprometiéndose a transitar hacia economias licitas y a contribuir con la
transformacion ecolégica y productiva del territorio, mediante la sustitucion voluntaria
de cultivos de uso ilicito y la restauracion ambiental cuando ello resulte aplicable.

PARAGRAFO SEGUNDO. La vinculacién y ejecucion del pago extraordinario estaran
condicionados al cumplimiento de los requisitos de erradicacion voluntaria, no
resiembra y participacion en los procesos de sustitucion voluntaria establecidos por
la Direccidn de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (DSCI).

PARAGRAFO TERCERO. La Direccién de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito
(DSCI) realizara el proceso para la implementacion del pago extraordinario,
incluyendo las fases de convocatoria, verificacion de requisitos y seleccién de
beneficiarios. Estas fases comprenderan la identificacion y seleccion inicial de
beneficiarios, la verificacion y monitoreo del cumplimiento de requisitos vy
compromisos pactados, asi como la correspondiente asignacion y ejecucién del
apoyo humanitario extraordinario. La comunicacién de los resultados de se hara de
la forma mas expedita posible y de conformidad con lo dispuesto en el ordenamiento
juridico frente a la materia.

ARTICULO CUARTO. PAGO POR ERRADICACION VOLUNTARIA DE CARACTER
HUMANITARIO CONDICIONADO. El pago por erradicacion voluntaria humanitario y
condicionado a la eliminacién de cultivos de uso ilicito, se otorgara durante el periodo
de conmocion interior mediante una transferencia mensual equivalente al 90 % de un
SMLMV. Su entrega estara sujeta a los siguientes supuestos:

1. Para nucleos familiares en condicion de desplazamiento forzado sin retorno. La
entrega del pago estara condicionada a la identificacion precisa de la ubicacién de los
cultivos de uso ilicito en su lugar de origen. Esto permitira al Estado llevar a cabo
erradicacion de las areas sembradas.

2. Nucleos familiares ubicados en el territorio donde se desarrolla la erradicacion
voluntaria: Ademas de los requisitos de erradicacion total y prohibicion de resiembra,
la entrega del pago estara condicionada a la vinculacion voluntaria de los beneficiarios
a las estrategias de sustitucién de cultivos de uso ilicito disefiadas por la Direccion de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (DSCI).

PARAGRAFO. Los pagos se realizaran de las siguientes formas: i) transferencia
bancaria a una cuenta activa a nombre del representante del nudcleo familiar
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beneficiario; ii) giros postales a través de entidades autorizadas, dirigidos al
representante del ndcleo familiar beneficiario; o iii) pagos en efectivo en puntos
habilitados por la entidad correspondiente, entregados al representante del nucleo
familiar beneficiario.

ARTICULO QUINTO. MONITOREO. La Direccién de Sustitucién de Cultivos de Uso
llicito (DSCI) realizara la verificacion y el monitoreo del cumplimiento de las
obligaciones de erradicacion voluntaria y no resiembra en los predios postulados.
Este proceso se llevara a cabo tanto para la vinculacién de los nucleos familiares
postulantes como para la constatacion del cumplimiento de los compromisos
adquiridos.

Para ello, se utilizaran los reportes del Sistema Integrado de Informacién de Monitoreo
Antinarcoéticos (SIIMA) de la Policia Nacional y del Sistema Integrado de Monitoreo
de Cultivos llicitos (SIMCI) de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC). Esta verificacion podra complementarse con informacion
proveniente de otras fuentes disponibles para el Estado colombiano.

ARTICULO SEXTO. INCUMPLIMIENTO. Si, a partir de los monitoreos a los que hace
referencia el articulo anterior, la Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
(DSCI) determina que no se ha cumplido integramente con el compromiso de
erradicacion voluntaria o se ha incurrido en la resiembra, el pago condicionado sera
suspendido de manera inmediata. Asimismo, se dara traslado a las autoridades
competentes para la implementacion de estrategias de erradicacion forzosa.

Del mismo modo, en caso de verificarse la existencia de irregularidades o falsedad
en la informacion proporcionada para la vinculacion, se procedera a la suspension del
pago, sin perjuicio de las acciones penales aplicables por la obtencién indebida de
recursos publicos mediante engafo o fraude.

ARTICULO SEPTIMO. RECURSOS. La implementacién del pago por erradicacion
voluntaria de caracter humanitario, condicionado a la eliminacion de cultivos de uso
ilicito, estara sujeta a la disponibilidad de los recursos establecidos en el articulo 13
del Decreto legislativo 0180 de 2025. Dichos recursos seran administrados y
ejecutados por el Fondo Colombia en Paz.

ARTICULO OCTAVO. TRANSITO A OTRAS ESTRATEGIAS: Al finalizar la vigencia
del estado de conmocion interior, los nucleos familiares beneficiarios de los pagos
mencionados en el articulo 2 de la presente resolucién seran vinculados a las
estrategias de sustituciéon vigentes. Estas estrategias promoveran la transformacién
ecolégica y productiva a través de alternativas sostenibles que fomenten cadenas de
valor en negocios verdes y procesos de transformacion agroindustrial, conforme a los
lineamientos establecidos por la Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
(DSCI).

PARAGRAFO. En cumplimiento de la normativa y las reglas jurisprudenciales
vigentes, la ruta de implementacion de las estrategias de sustitucion voluntaria
aplicables a los nucleos familiares pertenecientes a comunidades étnicas asentadas
en territorios colectivos consolidados o en proceso de ampliacidén se concertara con
las autoridades de dichos territorios o con los instrumentos de gobernanza que cada
comunidad étnica determine.

ARTICULO NOVENO. VIGENCIA: La presente resolucién rige a partir de su
publicacion. [...]».

6. Con posterioridad la Agencia de Renovacion del Territorio profirié la Resolucién
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0084 del 12 de mayo de 2025 con la que modifico el articulo 2 de la Resolucion
0071 del 7 de marzo de 2025 en los siguientes términos:

«[...] Articulo 1°. Objeto. Modificar los numerales 14, 15 y 17, y adicionar dos
paragrafos al articulo 2° de la Resolucion 0071 de 2025, con el fin de permitir la
postulacién de nucleos familiares propietarios, ocupantes, poseedores o tenedores
que mantengan cultivos de uso ilicito en un mismo predio.

Articulo 2°. Modificacion. Los numerales 14, 15y 17 del articulo 2° de la Resolucion
0071 quedaran asi:

(...) 14. Por regla general, debera postularse un predio por cada nucleo familiar. No
obstante, podran postularse varios nucleos familiares sobre un mismo predio, siempre
que tanto el predio como las parcialidades con presencia de cultivos de uso ilicito
estén determinadas o sean determinables, y que el propietario, poseedor u ocupante,
junto con los tenedores a cualquier titulo, concurran de manera conjunta al proceso
de postulacion.

15. Por regla general, cuando un solo nucleo familiar explote un predio, se prohibe su
fraccionamiento. No obstante, cuando se acredite de forma sumaria la existencia de
un acuerdo de voluntades entre particulares o miembros de una familia extendida,
podran postularse varios nucleos familiares sobre un mismo predio, conforme a las
reglas previamente establecidas (...)

17. Los nucleos familiares postulantes deberan acreditar la relacion juridico-
patrimonial de dominio o, en su defecto, la expectativa de adquisicion de este, en el
caso de propietarios, poseedores u ocupantes. En el caso de tenedores a cualquier
titulo, deberan aportar prueba sumaria del acuerdo de voluntades que respalde la
tenencia, ya sea de amedieria, aparceria, arrendamiento u otra forma contractual o
convencional, sin perjuicio de la concurrencia conjunta al proceso de postulacién con
el propietario, poseedor u ocupante.

Articulo 3°. Adicion. Adicidonese dos numerales (19) y (20) al articulo 2° de la
Resolucion 0071 de 2025, el cual quedara asi:

(...) 19. En el caso de postulaciones conjuntas entre propietarios, poseedores u
ocupantes y tenedores a cualquier titulo, con la postulacion se comprometen a
permitir, implementar y cumplir las directrices técnicas de la Direccion de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito durante los cinco (5) afios siguientes a la vinculacion efectiva
a las estrategias de sustitucion reglamentadas por dicha Direccion.

20. Los propietarios, poseedores u ocupantes que se postulen conjuntamente con
tenedores al pago por erradicacion voluntaria se comprometen, con la postulacién, a
no suscribir nuevamente ningun acuerdo o convencién que implique la entrega en
tenencia, total o parcial, de su predio para el uso o accion relacionada con cultivos de
uso ilicito y el circuito econdmico derivado de ellos (...)

Articulo 4°. Adicién. Adiciénense los paragrafos 3° y 4° al articulo 2° de la Resolucion
0071 de 2025, los cuales quedaran asi:

(...) Paragrafo 3°. Se admitiran, como maximo, hasta tres (3) tenedores a cualquier
titulo por cada predio postulado, siempre y cuando se cumplan los criterios de cabida
superficiaria de cultivos de uso ilicito establecidos por la Direccion de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito.

Paragrafo 4°. Solo se permitira una (1) postulacion por nucleo familiar en calidad de

tenedor a cualquier titulo. Asimismo, en el ambito territorial de la conmocién interior,
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no podra coexistir una postulaciéon del mismo nucleo familiar en calidad de propietario,
poseedor u ocupante y, simultaneamente, como tenedor a cualquier titulo (...).

Articulo 5°. Vigencia. La presente resolucion rige a partir de su publicacion.

PUBLIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogota D. C., a los dos (12) dias del mes de mayo de 2025.
GLORIA MARIA MIRANDA ESPITIA
Directora Técnica Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
Agencia de Renovacion del Territorio»

1.2. Intervenciones

1.2.1. Agencia de Renovacion del Territorio®

7. La entidad intervino en defensa de la legalidad de las resoluciones 0071 del 7 de
marzo y 0084 del 12 de mayo, ambas de 2025, y expuso lo siguiente:

7.1. Las resoluciones se expidieron en ejercicio de la funcién administrativa con la
finalidad de desarrollar los contenidos normativos del Decreto Legislativo 180 de
2025, dictado en ejercicio de las facultades excepcionales previstas por la
Constitucion. Fueron proferidas por autoridad competente, tuvieron la respectiva
publicacion y guardaron relacion directa y especifica con las medidas legislativas
adoptadas en el marco del estado de excepcion.

7.2.Los actos administrativos cumplieron con los requisitos formales, puesto que
contienen los datos que permiten su identificacion. Asi, se numeraron y se indicé la
fecha de su expedicidn, la referencia expresa de las facultades ejercidas, la
normativa en que se fundamenté y la firma del funcionario que lo expidi6. Ademas,
se publicaron en el Diario Oficial 53058 del 14 de marzo de 2025 y 53122 del 19 de
mayo de 2025, respectivamente.

7.3. Las resoluciones las expidio la directora técnica de la Direccion de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito de la Agencia de Renovacion del Territorio. Esta
funcionaria era la competente, por cuanto los numerales 1, 4 y 11 del articulo 23 del
Decreto 1223 de 2020 y los articulos 2 y 4 del Decreto 180 de 2025 que le otorgaron
tal facultad de concretar el cumplimiento del pago por la erradicacion de raiz de los
cultivos de uso ilicito y de fijar los procedimientos, términos y condiciones especiales
para implementar de forma expedita la convocatoria de acceso a tales pagos.

7.4. Aunque el estado de conmocion interior fue levantado por el Decreto 0467 del
23 de abril de 2025* a partir del 24 de abril de 2025, las medidas extraordinarias

3 indices 12 y 26, Samai.
4 Articulo1.
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adoptadas con el Decreto Legislativo 180 de 2025 fueron prorrogadas por 90 dias
calendario adicionales. En ese orden la competencia para expedir la Resolucion
0084 estaba vigente al momento de su expedicion. De igual manera, en lo que
respecta a la Resolucién 0071 del 7 de marzo de 2025 sigue vigente y no ha sido
anulada.

7.5. Los actos administrativos guardaron relacion directa con el estado de excepcion
y el Decreto Legislativo 180 de 2025 que se expidio para conjurarlo. Es asi puesto
que definieron el procedimiento, los términos y las condiciones para el acceso al
incentivo por erradicacion voluntaria y determinaron los mecanismos de verificacion
en desarrollo de lo previsto en los articulos 2, 3, 4 y 5 del decreto.

7.6. El contenido de las resoluciones acaté el principio de finalidad previsto en el
articulo 10 de la Ley 137 de 1994. Ello porque el pago por erradicacion se orienta a
romper la dependencia del circuito ilicito. Ademas, se fijé para atender las carencias
de subsistencia a los nucleos familiares dependientes de los cultivos ilicitos y para
incentivar la erradicacion de una cantidad significativa de hectareas de estos en la
region del Catatumbo.

7.7. Asimismo, las resoluciones cumplieron con los principios de necesidad y de
proporcionalidad, toda vez que en su contenido acataron las determinaciones que
considerd el Gobierno nacional como la respuesta mas expedita, adecuada e
indicada para conjurar las causas de la grave alteracion del orden publico en la
region del Catatumbo y fueron acordes con las determinaciones del Decreto
Legislativo 180 de 2025.

7.8.La medida era idénea porque permitia la desvinculaciéon de las familias de la
economia ilicita de la region y, por ende, disminuia el margen de accién de los
grupos armados ilegales. Era necesaria en razén a que no existian instrumentos
alternativos dentro del ordenamiento juridico colombiano con igual eficacia y
celeridad para desarticular el flujo financiero hacia actores armados ilegales. Y era
proporcional, puesto que mantenia un balance razonable entre la afectacion a los
principios de eficiencia, sostenibilidad fiscal y limitacion temporal del gasto publico
y los beneficios que producia en términos de proteccion del derecho a la vida, la
integridad personal, el minimo vital y la pacificacion del territorio. Maxime cuando el
subsidio dado (90% de un salario minimo) se condiciond a la verificacion de la
erradicacioén, por lo que no tenia caracter permanente.

7.9.Las resoluciones respetaron el principio de intangibilidad de derechos y no
discriminacion. Ello porque no desconocieron derechos de caracter fundamental, ni
tampoco las medidas adoptadas acarrearon segregacion fundada en razones de
sexo, raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filoséfica u
otras categorias sospechosas.
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7.10. El fundamento de los actos objeto de control fue el articulo 2 del Decreto 180
de 2025 expedido en desarrollo del estado de conmocion interior declarado en el
Decreto 062 de 2025. Tal normativa orden¢ a la Direccion de Sustitucion de Cultivos
de Uso llicito reglamentar el procedimiento para hacer efectivo el pago por
erradicacién voluntaria. En consecuencia, se respeto el principio de legalidad.

7.11. Los actos administrativos objeto de control cuando fijaron los elementos para la
procedencia del pago atendieron los requerimientos que el Decreto 180 de 2025
establecid en su articulo 3. Asi, determinaron como sujeto beneficiario a los nucleos
familiares rurales y campesinos directamente afectados por los cultivos ilicitos.
También condicionaron el pago a la erradicacion efectiva de estos y a la verificacion
técnica mediante sistemas oficiales como el SIMCI y el SIIMA. Todo ello para
garantizar la transparencia y control del proceso y la verificacion del impacto de la
medida adoptada.

1.2.2. Procuraduria Segunda Delegada de Intervenciéon 7 ante el Consejo de
Estado®

8. La entidad solicitdé declarar la nulidad de las resoluciones 0071 del 7 de marzo de
2025 y 0084 del 12 de mayo de 2025 con fundamento en lo siguiente:

8.1. En cuanto a los aspectos formales se demostré que la Agencia de Renovacién
del Territorio expidié los actos administrativos en ejercicio de las facultades
otorgadas por los articulos 2, 3, 4 y 5 del Decreto Legislativo 180 de 2025 vy el
articulo 23 del Decreto 1223 de 2020. Esta normativa le asigné la atribucién de
determinar los mecanismos de apoyo econdmico (pagos), e implementacion de
procedimientos y reglas para el acceso al apoyo econémico de caracter humanitario
y extraordinario, dirigidas a los nucleos familiares en situacién de vulnerabilidad
dependientes economicamente de los cultivos de uso ilicito en la region del
Catatumbo.

8.2. Asimismo, los actos objeto de control cumplieron con los requisitos formales de
todo acto administrativo de esta naturaleza, toda vez que contaron con elementos
suficientes para su identificacion, la motivacion, los destinatarios, el articulado y la
autoridad que los emitid, un objeto, su finalidad y la firma de quien los suscribio, y
fueron publicados en el diario oficial.

8.3.En lo que respecta a los aspectos materiales precisé que el fundamento de
derecho de los actos administrativos desaparecio porque el Decreto 062 de 2025
fue declarado inexequible por la Corte Constitucional en lo que regul6 sobre, entre
otras, la presencia histérica del ELN, los GAOry GDO, y la concentracién de cultivos

5 indices 17 y 29, Samai.
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ilicitos. En tal punto, la Corte sefalé que se trataba de situaciones estructurales
surgidas con anterioridad a la declaratoria de conmocion interior que debian ser
atendidas por los mecanismos juridicos ordinarios. Al declararse la inexequibilidad
de la norma en ese tema se produjo la pérdida de fuerza ejecutoria de las
resoluciones segun lo previsto en el numeral 2 del articulo 91 del CPACA vy, por lo
tanto, perdieron obligatoriedad y no podian ser ejecutadas a futuro.

8.4.Debido a la decision de la Corte Constitucional y la desaparicion de los
fundamentos de derecho de los actos administrativos demandados no era posible
la existencia de conexidad entre estos y el Decreto 062 de 2025 «dado que al ser
retirado el acto primigenio del ordenamiento juridico decae el que hoy es objeto de control».

8.5.A lo expuesto se sumd que con antelacidn a la declaratoria del estado de
conmocion interior, se expidid el Decreto Ley 896 de 2017 para atender la
problematica de cultivos ilicitos en el Catatumbo [municipios de Sardinata y Tibu]
que podia extenderse a los demas de la region. En ese orden, no era urgente ni
necesario implementar medidas extraordinarias para impulsar la sustitucion de
cultivos de uso ilicito en todos los municipios del Catatumbo.

8.6. Ademas, entre la declaratoria del estado de excepcidn y los motivos que dieron
lugar a que se profirieran las resoluciones no hay nexo causal porque la finalidad de
estas era brindar apoyo econdmico de caracter humanitario y extraordinario a los
nucleos familiares en situacién de vulnerabilidad dependientes econdmicamente de
los cultivos ilicitos, asunto que no requeria medidas excepcionales. Prueba de ello
es que en los actos se invoco como sustento el Decreto 1223 de 2020 y el articulo
54 de la Ley 489 de 1998, normas que representaban el marco normativo para este
tipo de politicas.

8.7. Los anteriores argumentos también desvirtuan la existencia de proporcionalidad
en las medidas adoptadas en los actos administrativos objeto de control. De igual
manera, estos no resisten el analisis de proporcionalidad en sentido estricto, puesto
que las acciones que contienen en lo relacionado con los cultivos ilicitos pretenden
es reemplazar y solucionar la ineficacia e ineficiencia de las autoridades encargadas
de la aplicacion de politicas en materia de estupefacientes en la region.

2. Consideraciones

2.1. Competencia

9. De conformidad con los articulos 111, 136 y 185 del CPACA el Consejo de Estado
es competente conocer del medio de control inmediato de legalidad.
Adicionalmente, la Sala Plena, en sesion 10 del 1. ° de abril de 2020, asigné los
controles inmediatos de legalidad a las Salas Especiales de Decision.
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2.2. Problema juridico

10. Le corresponde a la Sala examinar la legalidad de las resoluciones 0071 del 7 de
marzo de 2025 y 0084 del 12 de mayo de 2025 proferidas por la Agencia de
Renovacién del Territorio. En concreto, debe definir si, desde el punto de vista
formal y material, se encuentran conforme con los motivos que dieron lugar a la
declaratoria del estado de conmocion interior con los decretos legislativos que le
sirvieron de fundamento y con las demas normas superiores que resulten aplicables.

2.3. Alcance del medio de control inmediato de legalidad

11. El articulo 20 de la Ley 137 de 1994 «[plor la cual se reglamentan los Estados de
Excepcién en Colombia» dispuso que las medidas de caracter general que sean
dictadas en ejercicio de la funcién administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los estados de excepcion, tendran un control inmediato de
legalidad ejercido por la autoridad de lo contencioso administrativo donde se
expidan. A su turno, el articulo 136 del CPACA prevé que el control inmediato de
legalidad de las medidas que emanen de autoridades del orden nacional le
corresponde al Consejo de Estado, de acuerdo con el tramite previsto en el articulo
185 ibidem.

12. De las normas en cita, se desprenden los presupuestos del control inmediato de
legalidad, estos son:

12.1. Que se trate de una medida de contenido general.

12.2. Que haya sido expedida en ejercicio de la funcién administrativa.

12.3. Que su propdsito sea el de desarrollar los decretos legislativos de los
estados de excepcion.

13. En cuanto a sus caracteristicas principales, las mismas disposiciones permiten
identificar las siguientes:

13.1. Es jurisdiccional puesto que se realiza a través de un proceso judicial que
se resuelve con una sentencia con los efectos que le son propios.

13.2. Es inmediato y automatico porque debe ser remitido por la autoridad
administrativa, es decir, no se requiere de la presentacion de una demanda.
13.3. Es oficioso, toda vez que el juez estd facultado para asumir el
conocimiento en caso de incumplirse el deber de remitirlo.

14. Ahora, las disposiciones que regulan el control inmediato que realiza la
jurisdiccion de lo contencioso-administrativo no delimitan su alcance. Sin embargo,
la jurisprudencia lo ha precisado de manera tal que se armonice con la finalidad del
medio de control y el analisis propio de legalidad de los actos administrativos. En
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efecto, la Corte Constitucional sostuvo que «[d]icho control constituye una limitacion al
poder de las autoridades administrativas, y es medida eficaz con la cual se busca impedir
la aplicacién de normas ilegales»®.

15. Por su parte, el Consejo de Estado ha tenido en cuenta la dificultad de realizar
una confrontacion del acto con todo el ordenamiento juridico lo que impide un control
total o absoluto. Ello es razonable en atencién a que no se excluye la procedencia
de los otros medios de control previstos en el CPACA a través de los cuales se
puede desvirtuar la presuncion de legalidad del mismo acto. Asi lo corrobora el
articulo 189 del CPACA, en cuanto dispone los efectos de cosa juzgada solamente
en relacion con las normas superiores frente a las cuales se efectue el examen.

16. En ese orden, este ejercicio se contrae al examen de los requisitos formales y
materiales en el marco del estado de excepcion o de emergencia que se desarrolla
y desde ese punto de vista se le ha dado la connotacién de un control integral’. La
jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido unanime al sefialar que el control
material se centra en la relacién de conexidad que debe existir con los decretos
legislativos expedidos por el Gobierno nacional para superar el estado de
excepciodn, asi como la proporcionalidad de sus disposiciones®. Sin embargo, en
cuanto al aspecto formal, se observa que se han destacado varios elementos que
deben ser objeto de control, asi:

- competencia, motivacion y requisitos formales propiamente dichos?;

- competenciay los requisitos de forma (procedimiento para su expedicién y forma
del acto)'°;

- competencia, motivacion o causa, comprobacion (fundamentos facticos) y
finalidad, aparejados esta con los requisitos formales';

- competencia y sujecion a las formas'?;

- 6rgano competente, formas y procedimiento; motivo y motivacién; finalidad,
objeto o contenido'3; y

- elementos formales del acto administrativo: encabezado, numero, fecha,

6 Corte Constitucional, sentencia C-179 de 1994.

7 En este sentido, se pueden consultar: Consejo de Estado, Sala Trece Especial de Decision,
sentencia del 30 de noviembre de 2021, radicado: 11001-03-15-000-2020-04089-00 (6636).

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala 10 Especial de Decisién, sentencia
del 11 de mayo de 2020, radicacién: 11001-03-15-000-2020-00944-00; Sala 17 Especial de Decision,
sentencia del 3 de junio de 2022, radicacion: 11001-03-15-000-2021-04664-00.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala 17 Especial de Decisién, sentencia
del 3 de junio de 2022, radicacion: 11001-03-15-000-2021-04664-00.

10 Consejo de Estado, Sala 10 Especial de Decision, sentencia del 11 de mayo de 2020, radicado:
11001-03-15-000-2020-00944-00.

11 Consejo de Estado, Sala 4 Especial de Decision, sentencia del 18 de junio de 2020; radicado:
11001-03-15-000-2020-01201-00.

2 Consejo de Estado, Sala 18 Especial de Decisién, sentencia del 22 de marzo de 2022, radicado:
11001 03 15 000 2021 05921 00.

13 Consejo de Estado, Sala 13 Especial de Decisién, sentencia del 14 de marzo de 2022, radicado:
11001-03-15-000-2020-03485-00 (5508).
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epigrafe o resumen de las materias reguladas, la competencia o la referencia
expresa de las facultades que se ejercen, el contenido de las materias reguladas
u objeto de la disposicion, la parte resolutiva y la firma de quien lo suscribe™.

17. De acuerdo con lo anterior, se infiere que en algunos casos se ha considerado
que deben ser materia de estudio algunos aspectos propios de los elementos que
integran la estructura del acto administrativo. En efecto, en algunas providencias
solo se destaca el analisis de la competencia (elemento subjetivo) y la forma
(elemento formal), mientras que, en otras, el control debe extenderse a los
siguientes:

- Subjetivo (competencia)

- Objetivo (objeto)

- Causal (causa)

- Formal (procedimiento para su expedicion, contenido, forma y suscripcién del
acto)

- Finalistico o teleoldgico (finalidad del acto)

18. En esas condiciones, con el propdsito de definir el alcance del analisis formal del
acto objeto de control, en esta oportunidad se estima que un parametro importante
para delimitar los elementos que deben ser objeto de control formal lo ofrece el
CPACA, en sus articulos 136, que impone el control inmediato en razén de la
relacion con los decretos legislativos expedidos durante los estados de excepcion,
y 189, que delimita los efectos de cosa juzgada de las sentencias que mantengan
la presuncién de legalidad de las medidas sometidas a control, pero solamente
respecto de las normas juridicas superiores con las cuales se hayan confrontado,
ejercicio que logicamente debe comprender los decretos que desarrolla.

19. Lo anterior quiere decir que la confrontacion de legalidad a realizarse debe estar
relacionada con los decretos que el acto desarrolla. Por tanto, los elementos
objetivo, causal y teleolégico se subsumen en el analisis material del acto, referidos
a la conexidad y proporcionalidad de la medida. Esto conlleva a que el aspecto
formal comprenda el elemento subjetivo (competencia) y el formal, en cuanto a los
puntos ya referidos.

20. Otro aspecto que conviene puntualizar es el relacionado con el analisis de la
conexidad, pues si bien en el auto inicial se efectua un estudio preliminar de este
supuesto contenido en el articulo 136 del CPACA, aquel se contrae a constatar que
el acto haya sido expedido «como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion». Por otra parte, en la sentencia se verifica «la relacion tematica
directa de la motivacion y las medidas que adopta el acto que se controla, tengan

14 Consejo de Estado, Sala 24 Especial de Decision, sentencia del 13 de diciembre de 2022,
radicacion: 11001-03-15-000-2020-02024-00.
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fundamento en la declaratoria del Estado de excepcion respectivo y en los decretos
legislativos devenidos de ese Decreto Declaratorio y que se expiden para materializar los
instrumentos y herramientas necesarias para conjurar la crisis»'°.

21.En suma, el control inmediato de legalidad regulado por el articulo 136 del
CPACA se concreta en el analisis formal (elementos subjetivo y formal) y material,
este ultimo referido al estudio de la conexidad y proporcionalidad en los elementos
objetivo, causal y teleoldgico del acto.

2.4. Analisis del caso concreto
2.4.1. Analisis formal

22.La Agencia de Renovacion del Territorio invoco los articulos 2, 3, 4 y 5 del
Decreto 180 de 2025 y 23 del Decreto 1223 de 2020, como normas que la facultaban
para la expedicion de las resoluciones 0071 del 7 de marzo y 0084 del 12 de mayo,
ambas de 20256, Pues bien, se verificara si en efecto tales disposiciones le otorgan
la competencia para expedir los actos administrativos referidos y lo en ellos
reglamentado.

23. En primer lugar, se precisa que la agencia aludida fue creada con el Decreto
2366 del 7 de diciembre de 2015 como una agencia estatal de naturaleza especial
del sector descentralizado de la Rama Ejecutiva nacional con personeria juridica,
patrimonio propio, autonomia administrativa y adscrita al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y como respuesta a la supresion del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural (Incoder) y a la necesidad de cubrir las funciones que este
desempefiaba en materia de promocion de la consolidacion econdmica, social e
institucional de los territorios afectados por el conflicto armado.

24. Segun el articulo 3 de ese decreto la agencia tiene como objeto «][...] coordinar la
intervencion de las entidades nacionales y territoriales en las zonas rurales afectadas por
el conflicto priorizadas por el Gobierno nacional, a través de la ejecucion de planes y
proyectos para la renovacién territorial de estas zonas, que permitan su reactivacion
economica, social y su fortalecimiento institucional, para que se integren de manera
sostenible al desarrollo del pais [...]». A su vez, las funciones de la entidad las establece
el Decreto 1223 de 2020 que modifico en tal aspecto el Decreto 2366 del 7 de
diciembre de 2015.

25. Dentro de la estructura de la entidad existe la Direccion de Sustitucion de Cultivos

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala 4 Especial de Decision, sentencia
del 18 de junio de 2020, radicado: 11001-03-15-000-2020-01201-00.

16 ndices 2 y 16.
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de Uso llicito. Sus funciones las determina el articulo 23 del Decreto 1223 de 2020
y entre ellas se encuentran las siguientes:

«[...] 1. Disefar los lineamientos de funcionamiento y puesta en marcha de los
procesos para la implementacion del Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito, (PNIS), en los territorios intervenidos bajo las directrices
establecidas por la Presidencia de la Republica y la normativa vigente aplicable en la
materia.

2. Coordinar, con las autoridades competentes la planeaciéon de la estrategia de
erradicacion manual voluntaria y forzosa de cultivos ilicitos, y coordinar con estas su
desarrollo.

[.]

4. Coordinar con las entidades del Gobierno nacional la implementacién de los planes
y proyectos que se adelanten dentro del Programa Nacional Integral de Sustituciéon
de Cultivos de Uso llicito (PNIS), en las areas afectadas por la presencia de cultivos
de uso ilicito, incluidos Parques Nacionales Naturales.

5. Coordinar la estructuracion y ejecucion de los proyectos que se adelanten en el
desarrollo del Programa Nacional Integral de Sustitucidon de Cultivos de Uso llicito del
PNIS con las comunidades rurales, agencias nacionales y entidades territoriales.

6. Formular los proyectos de inversién que permitan la operacion del Programa
Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito y hacer seguimiento y
control.

7. Disenar e implementar nuevos modelos y proyectos alternativos de sustitucion de
cultivos ilicitos para ser aplicados a aquellos territorios que para el efecto determine
el Consejo Directivo de la ART [...]».

26. Como se advierte, la Agencia de Renovacion del Territorio a través de su
Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito se encarga de coordinar los
planes y proyectos relacionados con la sustitucion y erradicacion de cultivos ilicitos.

27. La funcién anterior fue complementada con la reglamentacion que el Decreto 180
del 14 de febrero de 2025 introdujo sobre la materia. Esta norma se expidié como
desarrollo del Decreto 062 del 24 de enero de 2025 que declard el estado de
conmocion interior en la region del Catatumbo. Se dict6 con la finalidad de adoptar
medidas para beneficiar a los nucleos familiares de las zonas cubiertas por la
declaratoria del estado de excepcion con presencia de cultivos ilicitos. Entre estas
cred el pago por erradicacion voluntaria de caracter humanitario y extraordinario
condicionado a la sustitucion de tales cultivos para la transicibn a economias
licitas'”.

28. Aquel decreto en su articulo 4 establecié que la Direccién de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito era la encargada de fijar «[...] los procedimientos, términos y

17 Articulos 2 y 3.
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condiciones especiales para implementar de forma expedita la convocatoria de acceso a
los pagos de que trata el articulo 2° del presente decreto, con el proposito de desvincular a
los nucleos familiares que dependan de cultivos de uso ilicito y promover su transito a
economias licitas en la region del Catatumbo [...]». De igual manera, en su articulo 5
faculté a tal direccibn para implementar mecanismos para garantizar el
cumplimiento de las condiciones para que proceda el pago.

29. Aunque el Decreto 180 de 2025 fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en la sentencia C-268 del 18 de junio de 2025, se encontraba vigente
cuando la Agencia de Renovacion del Territorio expidio las resoluciones objeto de
control. Ademas, segun la sentencia de constitucionalidad fij6 sus efectos hacia el
futuro, salvo en lo referido al pago de los subsidios entregados, segun se explicara
mas adelante.

30. Asi las cosas, en virtud de las anteriores normas, la Agencia de Renovacion del
Territorio tenia competencia legal para proferir las resoluciones 0071 del 7 de marzo
y 0084 del 12 de mayo, ambas de 2025, a través de su Direccion de Sustitucién de
Cultivos de Uso llicito.

2.4.2. Elementos formales

31. En cuanto al aspecto formal, se advierte que las resoluciones 0071 del 7 de
marzo y 0084 del 12 de mayo, ambas de 2025, son actos administrativos de
contenido general, impersonal y abstracto, proferidos por una autoridad del orden
nacional, esto es la Agencia de Renovacion del Territorio, Direccién de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito, en ejercicio de la funcion administrativa (reglamentaria) y
es desarrollo directo de los decretos legislativos 062 del 24 de enero de 2025 y 180
del 14 de febrero de 2025. Ademas, fueron publicadas en el Diario Oficial 53.058
del 14 de marzo de 2025 y 53.122 del 19 de mayo de 2025, respectivamente’®.

32. Asimismo, en los instrumentos juridicos objeto de estudio se identifican el
encabezado, numero, fecha, epigrafe o resumen de las materias reguladas, la
competencia o la referencia expresa de las facultades que se ejercen, el contenido
de las materias reguladas u objeto de la disposicion, la parte resolutiva, vigencia y
la firma de quien lo suscribe, esto es, la directora técnica de la direccion mencionada
en el parrafo anterior.

33. De igual forma se constata que contiene la motivaciéon de las medidas que se
adoptan, fundadas esencialmente, en las consideraciones que llevaron a la
declaratoria del estado de conmocion interior para la region del Catatumbo.
Igualmente, el acto sefala que su objetivo «exclusivo es conjurar la crisis humanitaria
derivada del contexto de conmocion interior y facilitar la transicion hacia economias licitas».

18 [ndices 12y 16.
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34. El objeto de la Resolucion 0071 del 7 de marzo de 2025 esta descrito en su
articulo 1 y consiste en establecer los criterios de acceso y los requisitos para el
pago por erradicacién voluntaria de caracter humanitario, condicionado a la
eliminacion de raiz de cultivos de uso ilicito dirigido a los nucleos familiares
vulnerables, campesinos y pertenecientes a comunidades étnicas que dependen
econodmicamente de tales cultivos dentro del territorio declarado en estado de
conmocion interior.

35. A su vez, el objeto aludido comprende en su naturaleza el de la Resolucién 0084
del 12 de mayo de 2025 y esta, ademas, en su articulo 1 lo determiné en modificar
los numerales 14, 15 y 17, y adicionar dos paragrafos al articulo 2 de la primera
resolucioén, con el fin de permitir la postulacion al programa de nucleos familiares
propietarios, ocupantes, poseedores o tenedores que mantengan cultivos de uso
ilicito en un solo predio.

2.4.3. Analisis material

36.En este apartado se procede a verificar que la motivacion y las medidas
adoptadas por los actos sometidos a control tengan relacion tematica directa y estén
fundamentados en la declaratoria del Estado de conmocién dispuesto por el Decreto
Legislativo 062 de 2025 y en el Decreto Legislativo 180 de igual afio dictados para
materializar los instrumentos y herramientas necesarias para conjurar la crisis.

37. Pues bien, con el Decreto Legislativo 062 del 24 de enero de 2025 el presidente
de la Republica declaré el estado de conmocion interior por el término de 90 dias
en la region del Catatumbo'. En su parte considerativa se justifico la medida
adoptada en la perturbacion del orden publico que atravesaba la regidon debido a la
presencia del Ejército de Liberacion Nacional (ELN), los Grupos Armados
Organizados residuales (GAOr) Segunda Marquetalia y Estado Mayor Central, el
Grupo Delincuencial Organizado (GDO) conocido como los «Pelusos», y la
intencidén de ingresar al territorio del grupo armado organizado Clan del Golfo.
Grupos financiados con economias ilegales, entre ellas los cultivos de coca.

38. De igual manera, se explicé que desde que el Estado colombiano suscribio el

19 «[...] Ubicada en el nororiente del departamento de Norte de Santander, la cual esta conformada
por los municipios de Ocafa, Abrego, EI Carmen, Convencion, Teorama, San Calixto, Hacari, La
Playa, El Tarra, Tibu y Sardinata, y los territorios indigenas de los resguardos Motilén Bari y
Catalaura La Gabarra, asi como en el area metropolitana de Cucuta, que incluye al municipio de
Cucuta, capital departamental y nucleo del area, y a los municipios de Villa del Rosario, Los Patios,
El Zulia, San Cayetano y Puerto Santander y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del
departamento del Cesar».
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acuerdo final de paz?® con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia?’
asumié el compromiso de su implementacion. No obstante, que la Corte
Constitucional en la sentencia SU-020 del 27 de enero de 2022 declaro el estado
de cosas inconstitucional por incumplirse con «el componente de garantias de
seguridad a favor de la poblacion signataria del acuerdo final de paz en proceso de
reincorporacion a la vida civil y de sus familias», aspecto que dificulté su reincorporaciéon
a la vida civil.

39. Por tal virtud, se sefialé que con el Plan Nacional de Desarrollo 2022-20262? se
promovié la presencia institucional en regiones como el Catatumbo y programas de
sustitucion de los cultivos ilicitos y vinculacién a actividades de economia productiva
legal. Y que, no obstante, en tal region para el afno 2023 los cultivos de coca
concentraban 43.178,86 hectareas cultivadas, y que desde tal fecha se
incrementaron «habida cuenta de la reactivacién del mercado de la coca para fines
ilicitos». Ademas, que el ELN aumentdé sus ataques contra la poblacion civil
financiado con la economia ilegal de la region.

40. Se afirmd que, por lo expuesto, la Defensoria del Pueblo emitid la «Alerta
Temprana de Inminencia 026 de 2024 el 15 de noviembre de 2024» en la que formuld
recomendaciones al Gobierno para implementar medidas de mitigacion de los
efectos ante la inseguridad. Por esa razon las Fuerzas Militares y de Policia
aumentaron su presencia para la proteccion de la poblacion civil. Sin embargo,
desde el 16 de enero de 2025 se intensifico tal situacién por el despliegue militar del
ELN en contra de la poblacion civil y las instituciones, lo que dio lugar al aumento
de acciones violentas como homicidios, desapariciones forzadas y el
desplazamiento de 16.842 personas, lo que desbordd la capacidad institucional
para su atencion.

41.En virtud de lo descrito, el Gobierno nacional efectué en el decreto un
«presupuesto valorativo» de la situacion de orden publico en la regién del Catatumbo.
En él indicd que aquella generd una «grave e imprevisible» crisis humanitaria que
afectd a poblaciones especialmente vulnerables. Ademas, que ella impidié acatar
las recomendaciones de la Defensoria del Pueblo y «]...] el despliegue institucional
requerido para atender las causas y los graves efectos de la presencia de organizaciones
armadas ilegales en la region [...]».

42. Se subrayo que todo lo anterior afecto las funciones basicas del Estado como la
prestacion de servicios publicos y el acceso a la justicia y puso en peligro la
infraestructura energética y vial de la region, el sector de hidrocarburos, la

20 Denominado «Acuerdo final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable
y Duradera con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia -Ejército del Pueblo (FARC-EP)».
21 FARC.

22 «Colombia Potencia Mundial de la Viday.
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produccion de la cuenca petrolera del Catatumbo, y la seguridad alimentaria de la
poblacion. Lo cual explicitd en los siguientes términos:

«[...] Que, dada la exacerbacion del contexto de la accidon armada del ELN, existe un
riesgo inminente de afectacién de las condiciones de acceso y distribucion de
alimentos que pueden causar crisis alimentaria, situacion particularmente importante
en la region del Catatumbo que registra un inventario de 139.721 cabezas de ganado,
con una produccién diaria estimada de 163.132 litros de leche, lo que equivale a una
produccion mensual de 4.893.962 litros. La subregién del Catatumbo produjo en 2023
el 33,6% del pepino del pais, el 23,4% de la cebolla de bulbo, el 10,7% del pimenton,
el 6,4% del tomate, el 6,4% del frijol y el 5,6% de la produccién de la palma de aceite
del pais.

Que, asimismo, se enfrenta el riesgo de ataques en contra de la infraestructura
energética y vial de la region, especialmente en el oleoducto Cafo Limén -Covefas,
vias nacionales como el eje vial Ocana -Cucuta y Ocana -Aguachica, subestaciones
de energia y torres de comunicaciones, puentes y edificaciones publicas y privadas
que se localizan cerca de guarniciones militares y comandos de policia, las cuales
vienen siendo regularmente atacadas [...]

Que la grave situacién de orden publico genera riesgo de afectaciones en el sector
de hidrocarburos y en la produccion de la cuenca petrolera del Catatumbo [...]

Que las inminentes amenazas a la seguridad y la posible interrupcién de las
operaciones impactan de manera grave y extraordinaria el desarrollo y la gestién
eficiente de los hidrocarburos en la region, con riesgo de afectacion de los activos de
los campos de Tibu, Sardinata y Oripaya [...] Ademas, esta en inminente riesgo la
produccién de gas para la cuenca del Catatumbo [...]

Que, de llegarse a interrumpir la explotacion dinamica de gas en la referida cuenca,
los yacimientos perderian presion, lo que disminuiria el limite técnico y afectaria la
gestion de las reservas en el pais, tanto en gas como en petroleo.

Que, en el sector de energia eléctrica, existen amenazas graves e inminentes de
afectaciones al Sistema Interconectado Nacional operado en esta region por la
empresa Centrales Eléctricas del Norte de Santander (GENS), que se abastece del
Sistema de Transmision Nacional (STN) [...]

Que la seguridad energética, como componente esencial de la seguridad y
convivencia ciudadanas, asi como del bienestar y la calidad de vida de las personas,
se encuentra bajo amenaza grave por los actos violentos, que han implicado la
suspension de labores de mantenimiento en la region del Catatumbo, la alteracion de
las operaciones y la afectacion de la capacidad de las empresas para garantizar un
servicio continuo y seguro.

Que la referida escalada reciente de violencia también ha puesto en peligro la
institucionalidad ambiental, toda vez que los funcionarios de las autoridades
competentes se han visto en la necesidad de proteger sus vidas como consecuencia
de los eventos mencionados y, por tanto, no han podido cumplir con su misién
constitucional y legal relativa a la vigilancia, control y seguimiento ambiental.

Que el accionar del ELN ha escalado de manera imprevisible a una magnitud que
desborda la capacidad ordinaria del Estado e impacta de manera grave la prestacion
de servicios de salud en los primeros niveles de atencion en los municipios afectados

[...]».
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43. En virtud de lo anterior se declaré el estado de conmociodn interior con el fin de
«[...] adoptar mecanismos y utilizar herramientas inmediatas que permitan conjurar la crisis
y evitar su agravamiento, sin perjuicio de las politicas publicas necesarias para abordar las
causas estructurales a largo plazo [...]», por cuanto las actuaciones administrativas, de
investigacion judicial y militares ordinarias desplegadas para tal fin eran
insuficientes. Al explicar el «presupuesto de necesidad e insuficiencia de las medidas
ordinarias» y para justificar las extraordinarias en el decret6 se sefiald lo siguiente:

«[...] Que el Estado colombiano ha desplegado su capacidad institucional en la region
del Catatumbo de manera progresiva y creciente, lo que ha permitido morigerar el
impacto de las conductas de las organizaciones armadas ilegales con presencia en
el territorio.

Que, sin embargo, el escalamiento de las acciones armadas del ELN y su particular
direccionamiento contra la poblacién civil del Catatumbo constituye una situaciéon
excepcional de agravamiento del orden publico y de afectacion de la seguridad
humana que, por una parte, impide de manera considerable la continuidad de la oferta
institucional instalada en los municipios de la regién y, por otra, amenaza con la
destruccidén del tejido social y comunitario, y de los procesos organizativos y
participativos que se requieren para la atencion de las condiciones estructurales que
han afectado histéricamente al territorio.

[.]

Que las acciones adelantadas para la recuperacion del control del territorio necesitan
ser reforzadas, ante la magnitud de la crisis humanitaria causada por el escalamiento
abrupto e imprevisible del accionar violento del ELN.

[.]

Que las atribuciones ordinarias de la Fuerza Publica y de las autoridades de policia
no resultan suficientes para prevenir la ocurrencia de nuevos hechos de violencia y
para conjurar la situaciéon de grave perturbacion del orden publico [...]

Que, en consecuencia, se hace necesario adoptar herramientas juridicas y materiales
extraordinarias para fortalecer el control del espacio aéreo en general, las
capacidades de los servicios de inteligencia y policia judicial de la Fuerza Publica, asi
como el funcionamiento de la rama judicial para que su actividad sea efectiva y
oportuna.

Que, asi mismo, se hace imperativo adoptar medidas extraordinarias para la
restriccion de la comercializacion y transporte de servicios, bienes e insumos
utilizados por los grupos armados en la region para el financiamiento de sus
actividades criminales.

[.]

Que, en la actual situacion de grave perturbacion del orden publico, las atribuciones
ordinarias de las autoridades administrativas no resultan suficientes para asegurar la
atencion humanitaria y la prestacion de los servicios de administracion de justicia,
agua potable, saneamiento basico, energia eléctrica, suministro de combustibles,
salud, educacion, alimentacioén, entre otros.
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[..]

Que, debido a las dificiles condiciones administrativas, técnicas y presupuestales que
presentan las entidades territoriales, es necesario que el Gobierno nacional provea a
la poblacion afectada de la infraestructura y la capacidad administrativa y de gestion
necesarias para afrontar la emergencia.

[.]

Que el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos (PNIS), reglamentado
por el Decreto Ley 896 de 2017, fue inicialmente focalizado para la region del
Catatumbo, en los municipios de Sardinata y Tibu. Conforme a su enfoque familiar, el
PNIS vinculé a 2.328 nucleos familiares en las categorias de cultivadores, no
cultivadores y recolectores, quienes realizaron la erradicacién voluntaria de 1.157
hectareas de coca.

Que, sin embargo, este esfuerzo ha resultado insuficiente para atender la magnitud
del problema y requiere una ampliacion significativa en su alcance y efectividad.

Que, en virtud de lo expuesto, resulta urgente y prioritario implementar medidas
extraordinarias para impulsar la sustitucion de cultivos de uso ilicito en todos los
municipios de la region del Catatumbo y promover condiciones de vida dignas y
sostenibles para las comunidades campesinas hoy dependientes de la economia
ilicita, en aras de satisfacer las necesidades basicas de la poblacion y fomentar la
participacién comunitaria, con un enfoque integral, territorial y de derechos humanos

[...]».

44. De este modo, en el Decreto Legislativo 062 de 2025 describid la necesidad de
acudir a medidas extraordinarias para conjurar la crisis de orden publico padecida
en la region del Catatumbo. Ademas de las mencionadas, también se considero
necesario dotar a las entidades territoriales de infraestructura y capacidad
administrativa para afrontar la emergencia de seguridad y desplazamiento.
Igualmente, que era urgente la adopcion de acciones presupuestales ante la falta
de recursos en el presupuesto general de la Nacién para promover condiciones de
vida dignas y sostenibles para las comunidades y fortalecer la capacidad de
respuesta de la Fuerza Publica.

45. Del contenido de las consideraciones del decreto se infiere que la situacidon que
dio lugar a la declaratoria del estado de conmocidn interior fue la grave perturbacion
del orden publico que atravesaba la region del Catatumbo. De igual modo, que tal
afectacion tuvo origen en el aumento de la actividad militar del ELN desde el 16 de
enero de 2025 en la zona. Tal incremento en las operaciones militares dio lugar a
enfrentamientos con otros grupos armados ilegales que afect6 de manera
desproporcionada a la poblacion civil y a los firmantes del acuerdo de final de paz
con las FARC con multiples homicidios y desplazamiento forzado lo que generd una
grave crisis humanitaria. Asimismo, impidié que las instituciones del Estado
ejercieran sus funciones con normalidad.

46. En tal sentido, la declaratoria del estado de conmocién interior tenia como
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finalidad implementar medidas para conjurar la crisis descrita y evitar asi su
agravamiento, al ser insuficientes las que normalmente se desplegaban para
atender la problematica. Y asi se indicé en la parte considerativa del Decreto 062
de 2025, segun lo indicado.

47. De este modo, la normativa con la cual se debia desarrollar el estado de
conmocion interior declarado estaba dirigida a implementar mecanismos que
solucionaran o disminuyeran de manera efectiva y rapida la problematica del
incremento de la violencia que afectaba la region del Catatumbo. En ese orden,
eran procedentes medidas como el fortalecimiento de la Fuerza Publica para
responder ante las operaciones militares ilegales o la atencion humanitaria
inmediata de la poblacion civil afectada por aquellas, por ser las que se relacionaban
de manera directa con la causa de la declaracién del estado de excepcion.

48.Bajo ese entendido, cualquier otra medida que no tuviere una correlacion
inmediata con la situacion de alteracion de orden publico que dio lugar a la
expedicion del Decreto Legislativo 062 de 2025 no puede considerarse que lo
desarroll6. Es asi porque no existiria una correspondencia tematica entre la
motivacion que sustentd el estado de conmocion interior y la medida acogida.
Luego, no son instrumentos adecuados para conjurar la crisis a resolver.

49. En este punto cabe precisar que la Corte Constitucional decidié en la sentencia
C-148 de 2025 sobre la constitucionalidad del Decreto Legislativo 062 de 2025 en
el sentido expuesto. Si bien el texto de la providencia no se conoce, de acuerdo con
el comunicado de prensa 14 del 29 de abril de 2025 publicado en la pagina web de
la entidad esta declard inexequible la parte del decreto relacionada con «[...] (i) la
presencia histérica del ELN, los GAOr y GDO, (ii) la concentracion de cultivos ilicitos, (iii)
las deficiencias e incumplimientos en la implementacién del PNIS, (iv) las necesidades
basicas insatisfechas de la poblacién por insuficiencia en la politica social y (v) los dafos a
la infraestructura energética y vial, asi como las afectaciones a las operaciones del sector
de hidrocarburos [...]».

50. Segun el comunicado, la Corte considerd que «[...] laconmocion interior era acorde
con la Constitucién, pero solamente en lo relativo a los hechos y medidas relacionadas con
la intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros grupos armados organizados,
asi como con los ataques y hostilidades dirigidos de forma indiscriminada contra la
poblacion civil, entre esta, la poblacion firmante del Acuerdo Final de Paz con las extintas
FARC-EP, y la crisis humanitaria derivada de desplazamientos forzados y confinamientos
masivos que ha desbordado la capacidad del Estado para atenderla [...]». En ese orden,
sefald que los temas antes descritos eran «situaciones y problematicas estructurales
anteriores a la declaratoria de conmocion interior», y que en este no se permite la
utilizacion de facultades excepcionales para resolver este tipo de problemas.

51. El efecto juridico de lo anterior es la inconstitucionalidad por consecuencia de los
decretos legislativos que desarrollaron el Decreto 062 de 2025 en los puntos
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declarados inexequibles. Si bien la propia Corte Constitucional en su jurisprudencia
ha indicado que los comunicados de prensa que publica no son sentencias ni las
sustituyen y que carecen de fuerza vinculante?®, de ellos es posible deducir la
decision definitiva al publicitar la parte resolutiva de la decision. En-tal-sentido;

52. Ahora bien, en el caso que aqui se analiza, el Gobierno nacional desarroll6 la
parte del Decreto 062 de 2025 que la Corte Constitucional anuncio seria declarada
inexequible con el Decreto Legislativo 180 del 14 de febrero 2025. En esta norma
se dictaron medidas para beneficiar a los nucleos familiares de las zonas del
Catatumbo como el pago por erradicacion voluntaria de cultivos ilicitos prevista en
su articulo 1 «][...] como una medida humanitaria y extraordinaria, gestionada por la
Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito [...]» y delegd en la Agencia de
Renovacioén del Territorio, Direccion de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito su
reglamentacion.

53. El Decreto Legislativo 180 de 2025 cité en sus consideraciones para justificar la
medida los apartes del Decreto Legislativo 062 de 2025 alusivos al numero de
hectareas cultivadas con hoja de coca en la region del Catatumbo, el descenso del
valor de aquella, la crisis alimentaria sufrida por las familias de la zona que
derivaban su sustento de ello, la terminacion del pacto entre grupos ilegales en la
reparticion del manejo de ese negocio ilicito, el incremento de la violencia por tal
razon y la insuficiencia del programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
[PNIS] para atender la problematica y la necesidad de expandirlo. Todas estas
razones que la Corte Constitucional consideré inexequibles en la sentencia C-148
de 2025 segun el comunicado de prensa 14 del 29 de abril de 2025.

54. Luego, en el Decreto Legislativo 180 de 2025 se indicd lo que se cita a
continuacion, con fundamento en los articulos 13 y 64 Constitucionales que
declararon al campesinado sujeto de especial proteccion y el contenido del Acuerdo
Final de Paz en el punto relacionado con la erradicacion de cultivos ilicitos, multiple
jurisprudencia constitucional que aval6 la existencia de subsidios a la poblacion
vulnerable? :

«[...] Que el Plan Nacional de Desarrollo “Colombia Potencia Mundial de la Vida”,
adoptado por la Ley 2294 de 2023, a través de su articulo 10, adicioné el paragrafo

23 En este sentido lo sostuvo en el Auto 12 de 2007 al manifestar lo siguiente: «[...] que los
comunicados de prensa son un medio expedito para dar a conocer a los ciudadanos las sentencias
que profiere la Corte, pero no reemplazan la decision misma, la que documentada y firmada y
notificada por edicto, da cuenta de su contenido asi como del numero y nombre de los magistrados
que la adoptaron, por haber sido quienes intervinieron en la deliberacion y decision respectiva, seguin
asi igualmente lo corroboraran las actas respectivas. [...]

24 Cit6 el texto de las sentencias C-159 de 1998, C-042 de 2006, C-508 de 2008, C-174 de 2020, C-
142 de 2022.
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5° al articulo 7° del Decreto Ley 896 de 2017, permitiendo que las familias
beneficiarias del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
(PNIS) renegocien una unica vez la operacion de los proyectos productivos de ciclo
corto y ciclo largo para alinearlos con los fines del Acuerdo Final de Paz.

Que, sin embargo, debido a la situacion que motivo la declaratoria del estado de
conmocidn interior mediante el Decreto numero 062 de 2025, la implementacion de
dicha renegociacién se ha visto afectada. Por lo tanto, se hace necesaria una nueva
renegociacion que armonice la ejecucion del PNIS con las medidas extraordinarias
establecidas en el presente decreto y otros modelos de sustitucion voluntaria que
disefie la DSCI [...]

Que, ante la situacidon excepcional generada por el recrudecimiento de los
enfrentamientos entre grupos armados, cuya principal fuente de financiamiento es el
narcotrafico, resulta necesario disefar herramientas agiles para la sustitucion de
cultivos de uso ilicito. Estas herramientas deben permitir, por una parte, romper la
dependencia inmediata de las comunidades rurales vulnerables hacia dicho circuito
economico, iniciar un proceso sostenible de transito hacia economias licitas y, por
otra, eliminar esta actividad como fuente de financiacion del conflicto armado en la
region del Catatumbo.

Que, sin embargo, en el marco de la declaratoria de conmocion interior y con el
propésito de atender de manera inmediata las necesidades econdmicas y sociales de
las personas y comunidades afectadas por la emergencia, resulta necesario evaluar
mecanismos de flexibilizacion temporal para el acceso a productos financieros,
especialmente de crédito [...]

Que las medidas excepcionales propuestas en la presente nhorma materializan los
fines del Estado Social de Derecho y se orientan a proteger los derechos
fundamentales de los sujetos sobre los cuales concurren varios criterios de proteccion
constitucional reforzada y que, actualmente, habitan en la regién del Catatumbo en
un estado de vulnerabilidad manifiesta, debido a su dependencia econémica del
circuito ilicito del narcotrafico, la situacion sobreviniente de reactivacion de combates
entre grupos armados ilegales y los consecuentes desplazamientos forzados.

Que las medidas adoptadas en el presente decreto buscan generar una estabilidad
econdmica y social en la zona, con lo cual se contribuye a reducir la violencia, en tanto
se ofrecen unas alternativas econdmicas legales a las comunidades afectadas y
disminuir la dependencia que tienen sobre actividades ilicitas.

Que promover el desarrollo de economias licitas es una forma de disminuir la
influencia de los Grupos Armados Organizados (GAO), Grupos Armados Organizados
residuales (GAOr) y los Grupos Delincuenciales Organizados (GDO) con presencia
en la regién del Catatumbo cuya principal fuente de financiacion proviene de la
economia ilegal del narcotrafico [...]».

55.El Decreto Legislativo 180 de 2025 fue declarado inconstitucional por
consecuencia en la sentencia C-268 de 2025 con fundamento en la sentencia C-
148 de 2025 que declard inexequible el Decreto 062 de 2025 en lo relacionado con
la necesidad de sustituir los cultivos ilicitos. En aquella providencia, que si se
encuentra publicada en la pagina de la Corte Constitucional, se sefialo lo siguiente:

«[...] 15. La Sala Plena considera que el Decreto 180 de 2025 debe ser declarado
inexequible por consecuencia porque los hechos que lo sustentan fueron declarados
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inexequibles por la Corte Constitucional en la Sentencia C-148 de 2025.

Segun se indic6 mas arriba, en la Sentencia C-148 de 2025 la Corte declaré
inexequible el Decreto 062 de 2025 en cuanto a los hechos relacionados con: (i) la
presencia histérica del ELN, los grupos armados organizados y los grupos de
delincuencia organizada; (i) la concentracién de -cultivos ilicitos; (iii) las
deficiencias e incumplimientos en la implementacién del Programa Nacional
Integral de Sustituciéon de Cultivos llicitos (PNIS) [...]

La Corte consideré que aquellos hechos y consideraciones no cumplian con el
presupuesto valorativo propio del estado de conmocion interior, en la medida en que
se trataba de situaciones y problematicas estructurales anteriores a la declaratoria de
conmocién interior [...]

24. Para la Corte, si bien los cultivos ilicitos constituyen una fuente de financiacion de
los grupos armados ilegales, esta condicidn estructural no habilita, por si sola, el uso
de las facultades excepcionales de la conmocion interior. La conexidad, al analizar la
cuestion previa, requiere una relacion directa, especifica e inmediata con los hechos
que motivaron la declaratoria de excepcion, los cuales, segun la sentencia C-148 de
2025 no incluyen la politica de sustitucion de cultivos ilicitos ni los problemas
estructurales asociados al desarrollo rural [...]

29. El breve panorama descrito permite concluir que el Gobierno tenia conocimiento
de las deficiencias identificadas en el programa PNIS y que, ademas de las descritas
por la Corte, tenia la capacidad de identificar otros aspectos y ajustar, dentro del
marco normativo ordinario, todas aquellas medidas tendientes a mejorar e
implementar de manera 6ptima el programa. Por lo tanto, no es de recibo justificar la
expedicion de este decreto en el hecho de que el PNIS no incluye algunos municipios
de la region del Catatumbo, porque dicha situacién ha debido resolverse con la
implementacién de otros programas o politicas publicas en el marco del normal
funcionamiento del Estado [...]

33. Para la Corte, los problemas relacionados con la presencia histérica de los cultivos
de uso ilicito, que incluye las deficiencias en la implementacion del PNIS y los
procesos de formalizacion de propiedad privada y adjudicacion de bienes baldios de
la Nacion en las areas afectadas por la presencia de cultivos de uso ilicito, son
estructurales. Por ello, no es viable catalogar estos hechos como extraordinarios o
sobrevinientes para justificar el uso de competencias excepcionales. Asi las cosas,
estas problematicas deben ser abordadas mediante instrumentos ordinarios y en

escenarios democraticos, no mediante estados de excepcion [...]».

56. Por lo anterior, en la sentencia C-268 de 2025, la Corte Constitucional declard
inexequible por consecuencia el Decreto Legislativo 180 de 2025 con efectos hacia
el futuro, y resguardé las situaciones consolidadas durante su vigencia, entre las
que incluyd «[...] (i) los pagos efectivamente realizados por concepto de erradicacién
voluntaria y Asistencia Alimentaria Inmediata, realizados con anterioridad a la comunicacion
de esta sentencia; (ii) las solicitudes de exencién del IVA ya pagadas, y las presentadas
que ya estén admitidas o que sean admisibles, de acuerdo con las normas de devolucion;
y (iii) los tramites administrativos priorizados [...]». Esto ultimo lo justificd del siguiente
modo:

«[...] 39. La Corte advierte que durante la vigencia del Decreto Legislativo 180 de
2025, pudieron haberse ejecutado y comprometido la entrega de recursos publicos
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con el fin de materializar las medidas alli adoptadas. Ademas, dichos recursos estan
dirigidos, en su mayoria, a los nucleos familiares de las zonas objeto de declaratoria
de conmocion interior en las cuales exista presencia de cultivos de uso ilicito; una
poblacion de especial proteccién constitucional y vulnerable.

40. La Sala reconoce que la decisién de inexequibilidad que se adopta en esta
sentencia, cuyo proposito fundamental es garantizar la supremacia del orden
constitucional, puede generar consecuencias sobre personas vulnerables afectadas
por el conflicto armado interno, cuya garantia de derechos fundamentales también
constituye un imperativo superior. En esa medida, el restablecimiento del orden
constitucional que se busca con la declaratoria de inexequibilidad debe ser
armonizado con el déficit de proteccion de dicha poblacion vulnerable, que,
histéricamente, ha enfrentado dificultades producto de los cultivos de uso ilicito.

41. En consecuencia, la Sala considera necesario precisar que la declaratoria de
inexequibilidad del Decreto Legislativo 180 de 2025 tiene efectos inmediatos y hacia
el futuro. Por tanto, se mantendran las siguientes situaciones juridicas consolidadas
0 que estén en curso a la fecha de expediciéon de esta sentencia: (i) los pagos
efectivamente realizados por concepto de erradicacién voluntaria y Asistencia
Alimentaria Inmediata, realizados con anterioridad a la comunicacién de esta
sentencia; (ii) las solicitudes de exencién del IVA ya pagadas, y las presentadas que
ya estén admitidas o que sean admisibles, de acuerdo con las normas de devolucion;
y (iii) los tramites administrativos priorizados [...]».

57. Significa lo anterior que las resoluciones 0071 del 7 de marzo y 0084 del 12 de
mayo, ambas de 2025, y que son objeto de control deben ser declaradas nulas por
consecuencia porque desarrollaron el contenido del Decreto Legislativo 180 de
2025. Ciertamente, la declaratoria de inexequibilidad de este dispuesta en la
sentencia C-268 de 2025 conlleva la consecuente nulidad de los actos
administrativos generales que lo desarrollaron. Asi lo ha indicado la jurisprudencia
de esta corporacion en los siguientes términos:

«[...] En efecto, los actos administrativos expedidos en ejercicio de facultades
extraordinarias conservan unidad juridica con la norma que autorizé las mismas, asi
como con los decretos a través de los cuales éstas se desarrollan; por ello, declarada
la inexequibilidad de la norma habilitante y el decreto ley respectivo con efectos ex
tunc, los decretos reglamentarios y actos administrativos derivados de ello deben
seguir la misma suerte, independientemente de que las reglas que consagren en su
fuero interno sean o no constitucionales en si mismas; de donde surge, no sélo el
fendmeno de decaimiento por la desaparicién de su fundamento juridico en los
términos previstos en el articulo 66 del C.C.A.-que opera de pleno derecho sin que
requiera declaracion judicial-, sino ademas, en sede jurisdiccional, el decreto de su
nulidad por consecuencia, como quiera que al preceder un pronunciamiento proferido
por la Corte Constitucional acerca de la inexequibilidad de las normas que le sirven
de sustento, no se exige al respecto un control integral de legalidad sino limitado a la
revision formal de la cadena de validez de los actos afectados por Ila
inconstitucionalidad de la norma base [...]»% (sic).

25 Consejo de Estado, Sala 14 Especial de Decision, sentencia del 7 de junio de 2016, radicacion:
11001-03-15-000-2004-01662-00.
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58. En consideracion a que la sentencia C- 268 de 2025 indicé que sus efectos
debian surtirse hacia el futuro salvo en lo relacionado con los pagos y solicitudes
que enlistd, se hace necesario precisar que la nulidad de las resoluciones 0071 del
7 de marzo y 0084 del 12 de mayo de 2025 tendra iguales efectos. Es decir, se
declarara que no sean retroactivos desde su expedicion solo para las situaciones
juridicas consolidadas a las que la Corte Constitucional hizo mencién en la
sentencia de constitucionalidad.

59. Con todo, ademas de la declaratoria de inconstitucionalidad por consecuencia
del Decreto 180 de 2025 en la sentencia C-268 de 2025, la nulidad de los actos
administrativos se justifica en que la problematica de la financiacion de grupos
armados ilegales y la vinculacién de las familias de la zona a la economia cimentada
en cultivos ilicitos ya existia con antelacion a la declaratoria del estado de
conmocion interior?®. Ello se infiere de las consideraciones del Decreto 062 y del
Decreto 180 de 2025 en las que precisé que el Gobierno nacional inicié programas
de sustitucion de tales cultivos en la regidén del Catatumbo desde antes de la
ocurrencia del recrudecimiento inusitado de la violencia [enero de 2025] generadora
de la crisis humanitaria que sustentd la declaratoria del estado de conmocion
interior.

60. En ese orden, la necesidad de implementar el programa para sustituir los cultivos
ilicitos adoptadas en el Decreto Legislativo 180 de 2025 declarado inconstitucional
y que fue desarrollado por las resoluciones 0071 del 7 de marzo y 0084 del 12 de
mayo, ambas de 2025, no constituyé la causa de la declaratoria del estado de
conmocion interior y, por lo tanto, estas no guardan conexidad con él.

61. Ciertamente, segun la motivacién del Decreto Legislativo 062 de 2025 y el
comunicado de prensa 14 del 28 de abril de 2025 de la Corte Constitucional el
estado de excepcidn tuvo como razén la perturbacion del orden publico en la region
del Catatumbo por la intensificacion inusual de los enfrentamientos entre el ELN y
otros grupos ilegales, los ataques y hostilidades contra la poblacién civil y a los
firmantes del Acuerdo Final de Paz, circunstancias que afectaron a la poblacion y a
las instituciones del Estado de manera tan grave que se desbordd la capacidad
institucional para responder.

62. Al ser asi, las resoluciones 0071 del 7 de marzo y 0084 del 12 de mayo 2025 no
guardan una relacion tematica directa con los motivos que dieron lugar a la

2% En este sentido, se destaca que la sentencia Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sala Veintiséis Especial de Decision, sentencia del 26 de febrero de 2021, radicado:
11001-03-15-000-2020-01909-00 (acumulados 2020-02018-00 y 2020-02608-00) considerd: «la
declaracion de inconstitucionalidad de normas con fuerza de ley surte efectos hacia el futuro, sin que
esto implique la inconstitucionalidad o nulidad para las decisiones administrativas adoptadas al
amparo de su vigencia y de su presuncion de constitucionalidad», por esta razén aquella sala realizé
el examen material de las medidas sometidas a control en aquella oportunidad.
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declaratoria del estado de conmocion interior declarado en el Decreto Legislativo
062 de 2025. En esa medida, la reglamentacion que contienen no esta dirigida a
conjurar las causas anormales de violencia que dieron lugar a aquel. Por el
contrario, representan el desarrollo de politicas que atienden problematicas
estructurales de la zona y del conflicto que en ella se padece y que existen de tiempo
atras.

63. Las anteriores consideraciones, llevan a la conclusién de que se deben anular
las resoluciones expedidas por la Agencia de Renovacion del Territorio, Direccion
de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito. No obstante, se precisa que los efectos de
la nulidad no afectaran las siguientes situaciones: i) los pagos humanitarios y
condicionados a la eliminacién de cultivos de uso ilicito, realizados con anterioridad
a la comunicacion de esta sentencia; ii) las obligaciones de eliminacion de cultivos
de uso ilicito contraidas por sus beneficiarios en virtud de aquellos; vy iii) las
vinculaciones a las estrategias de sustitucidén de cultivos de uso ilicito disefiadas por
la DSCI?” que hubieran efectuado. Esta decision se acompasa con lo resuelto en la
sentencia C-268 de 2025 y atiende a la naturaleza de los pagos dispuestos en la
Resolucién 0071 de 2025 que obedecieron a ayudas o subvenciones recibidas por
particulares de buena fe y a las condiciones que se debian someter para acceder a
ellos.

64.En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Sala Diez Especial de Decision, administrando justicia en nombre de
la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero. Declarar la nulidad de las resoluciones 0071 del 7 de marzo y 0084 del
12 de mayo, ambas de 2025, expedidas por la Agencia de Renovacion del Territorio,
Direccién de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito. Los efectos de la nulidad no
afectaran las siguientes situaciones: i) los pagos humanitarios y condicionados a la
eliminacion de cultivos de uso ilicito, realizados con anterioridad a la comunicacion
de esta sentencia; ii) las obligaciones de eliminacion de cultivos de uso ilicito
contraidas por sus beneficiarios en virtud de aquellos; vy iii) las vinculaciones a las
estrategias de sustitucion de cultivos de uso ilicito disefiadas por la DSCI que se
hubieran efectuado.

Segundo. Archivar el expediente del control inmediato de legalidad, previas las
anotaciones pertinentes en el sistema de informacién de gestién de procesos y
SAMAL.

27 Direccidn de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito.
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Tercero. Notificar esta providencia en los términos del articulo 205 del CPACA.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.

JUAN ENRIQUE BEDOYA ESCOBAR
(Firmado electrénicamente)

WILLIAM BARRERA MUNOZ MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
(Firmado electréonicamente) (Firmado electréonicamente)
NUBIA MARGOTH PENA GARZON PEDRO PABLO VANEGAS GIL
(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente en la plataforma del Consejo de Estado
denominada sAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacioén y posterior consulta,
de conformidad con el articulo 186 del CPACA.
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