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Referencia: Control automatico de constitucionalidad del Decreto 106 del 29 de enero de 2025 “por
el cnal se adoptan medidas para garantizar medios de vida_y produccion de alimentos con financiamiento, crédito y
alivio de pasivos en el sector agropecuario para impedir la extension de los efectos de la sitnacion de orden priblico en la
region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana de Ciicuta y los municipios del Rio de Oro y Gonzdlez
del departamento del Cesar, las y los campesinos, pequerios y medianos productores agropecuarios, y sus formas
organizativas, en el marco del estado de conmocion interior”.

Radicado: RE000362
Asunto: Intervencion ciudadana

ANDRES CARO BORRERO, en calidad de ciudadano y representante legal de la FUNDACION
PARA EL ESTADO DE DERECHO (en adelante “FEDe. Colombia” o la “Fundacién”)
identificada con el NIT. 901.652.590-1, procedo a presentar intervenciéon ciudadana dentro del
proceso de la referencia, de conformidad con el auto del 18 de marzo de 2025 que fija en lista para
intervenir.

Por las razones que se exponen a continuaciéon, FEDe. Colombia considera que la Corte
Constitucional debe declarar la inexequibilidad del Decreto 106 de 2025, por violar los articulos 4,
113, 213 y 214 de la Constitucion.

I. ASUNTO PREVIO

FEDe. Colombia reconoce la situacion humanitaria que vive la regiéon del Catatumbo y la
importancia de la actuaciéon de las instituciones del Estado para proteger los derechos de la
ciudadania. No obstante, la intervencion de las autoridades debe respetar los principios que rigen el
Estado de derecho, tales como la legalidad, el gobierno constitucional y la separacion de poderes, los
cuales se vulneran con la expedicién del Decreto 0106 de 2025, en tanto la motivaciéon de cada uno
de sus presupuestos materiales resulta ambigua e insuficiente a la luz del régimen de estado de
excepcion previsto en la Constitucion, la Ley Estatutaria 137 de 1994 y la jurisprudencia
constitucional.

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

En tal sentido, la presente intervencion de la Fundaciéon desarrollara lo siguiente: 1) descripcion de la
norma objeto de control constitucional; if) analisis del Decreto 0106 de 2025 a la luz de presupuestos
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legales y jurisprudenciales. Este apartado se hara de conformidad con la metodologia desarrollada
por la jurisprudencia de la Corte Constitucional, segin la cual, el analisis se realiza atendiendo a: 2.1)
los requisitos formales y, 2.2) los requisitos materiales, que suponen, a su vez, la verificacién de:
2.2.1) el analisis del juicio de finalidad; 2.2.2) el juicio de conexidad material; 2.2.3) el juicio de
motivacion suficiente; 2.2.4); el juicio de necesidad y 2.2.5.) el juicio de proporcionalidad. iii)
Consideraciones en el marco de los principios del Estado de Derecho. vi) Conclusion y, v) Peticion.

II. DESCRIPCION DE LA NORMA OBJETO DE CONTROL CONSTITUCIONAL

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

2.2. El 29 de enero de 2025, se expidi6 el Decreto Legislativo 0106 “por ¢/ cual se adoptan medidas
para garantizar medios de vida y produccion de alimentos con financiamiento, crédito y alivio de pasivos en el sector
agropecuario para impedir la extension de los efectos de la situacion de orden piblico en la region del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de Ciicuta y los municipios del Rio de Oro y Gonzgalez del departamento del Cesar,
las y los campesinos, pequerios y medianos productores agropecuarios, y sus formas organizativas, en el marco del estado
de conmocion interior”, (en adelante el Decreto 106 o el decreto objeto de intervencién). Esta norma:

a) Suspende los procesos de ejecucion judicial, ejecucion de garantias reales y mobiliarias sobre las
obligaciones derivadas de operaciones de crédito de fomento agropecuario, contraidas antes de la
declaratoria de conmocioén interior, cuando los predios o actividades productivas estén ubicados en
los municipios sefialados en el decreto. Esta suspension aplica a cualquier etapa del proceso.

b) Ordena la implementacién de programas de refinanciacion de las obligaciones contraidas con el
sistema nacional de crédito agropecuario, con condiciones favorables como la extensién del plazo
hasta el doble del pendiente (maximo 20 afios), la prohibicién de imponer condiciones mas gravosas
y la suspension de intereses moratorios durante la vigencia de la medida.

c) Faculta al Banco Agrario de Colombia y a FINAGRO para celebrar acuerdos de recuperacion y
saneamiento de cartera agropecuaria en mora, incluyendo la condonacién del 100% de intereses
corrientes y de mora y hasta el 80% del capital a favor de pequefios productores y esquemas
asociativos, aplicable también a las entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera.

d) Establece criterios de priorizacién en el acceso a financiamiento y apoyo técnico para mujeres
rurales, victimas de desplazamiento forzado, personas vinculadas al Programa Nacional Integral de

! Decreto 106 de 2025 (Enero 29) “Por e/ cual se adoptan medidas para garantizar medios de vida y produccion de alimentos con

[financiamiento, crédito y alivio de pasivos en el sector agropecuario para impedir la extension de los efectos de la situacion de orden priblico
en la region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana de Chcuta y los municipios del Rio de Oro y Gonzdlez del
departamento del Cesar, las y los campesinos, pequeiios y medianos productores agropecnarios, y sus formas organizativas, en el marco
del Estado de Conmocion Interior.”. Diario oficial No. 53014 .
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Sustitucion de cultivos de uso ilicito y personas en proceso de reincorporacion, incluyendo
instrumentos de trabajo productivo, asistencia técnica y capacitaciéon con enfoque interseccional.
Ademas, autoriza la financiaciéon e implementacion de instrumentos integrales para la gestién de
riesgos agropecuarios a través del FONSA y el Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios (FNRA),
durante la vigencia del estado de excepcion.

III. MARCO JURIDICO DEL ASUNTO QUE PRETENDE REGULAR LAS MEDIDAS

Como se evidencia a continuacién, la legislacion colombiana prevé mecanismos y entidades
responsables para garantizar el acceso a financiamiento crediticio, alivio de pasivos y los criterios de
priorizacion establecidos en el articulo 4, sin necesidad de recurrir a medidas extraordinarias como
la conmocién interior.

1. Marco normativo sobre el acceso a financiamiento, crédito, alivio de pasivos y
suspension de cobro judicial en el sector agropecuario.

Laley 1448 de 2011 (Ley de Victimas y Restitucion de Tierras) establece un marco
juridico permanente que garantiza a las victimas del conflicto armado el acceso a medidas de apoyo

econdémico y crediticio orientadas a la recuperacion de su capacidad productiva y la superacion de su
situacion de vulnerabilidad.

En su articulo 128, la ley reconoce expresamente que las victimas tendran derecho a acceder a
beneficios en materia de asistencia crediticia. Esta asistencia incluye condiciones especiales para los
créditos otorgados por los establecimientos financieros, de tal forma que aquellos créditos que entren
en mora, o que hayan sido objeto de refinanciacién, reestructuraciéon o consolidaciéon como
consecuencia de los hechos victimizantes, seran clasificados en una categoria de riesgo especial,
segun reglamentacion de la  Superintendencia Financiera, sin  ser considerados como
reestructuraciones negativas. Esto permite proteger el acceso de las victimas al sistema financiero
formal, evitando su exclusiéon por motivos atribuibles al conflicto armado.

Complementariamente, el articulo 129 de la Ley 1448 ordena a FINAGRO, Bancoldex o las
entidades que hagan sus veces, establecer lineas de redescuento en condiciones preferenciales para
financiar créditos destinados a la recuperacion productiva de las victimas. Estas lineas deben
garantizar que los beneficios en tasas de redescuento sean trasladados a los beneficiarios finales, es
decir, a las victimas, facilitando as el acceso a crédito en condiciones mas favorables y permitiendo
la reactivacion de sus proyectos productivos como parte de la reparacién integral.

Por su parte, el Decreto 2569 de 2014, reglamentario de la Ley de Victimas, refuerza este enfoque al
establecer en su articulo 10 el principio de participacién conjunta. Segtin esta disposicion, la atencion
humanitaria a las victimas de desplazamiento forzado debe articularse de manera simultanea con la
oferta institucional existente para garantizar su autosostenimiento. Es decir, los hogares victimas que
reciben ayuda humanitaria deben tener acceso a los programas productivos y de generacion de
ingresos dispuestos por el Estado para promover su subsistencia minima y su salida progresiva de la
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situacién de vulnerabilidad, tanto en el lugar de recepcién como en los procesos de retorno o
reubicacion.

Asi mismo, la Ley 302 de 1996 del 26 de diciembre de 1996 — Por la cual se crea el Fondo de Solidaridad
Agropecnaria (FONSA). Crea una cuenta especial en el Ministerio de Agricultura destinada a otorgar
“apoyos econonricos a pequernios productores agropecuarios y pesqueros para el alivio parcial o total de sus dendas”. El
FONSA puede ayudar a productores en situaciones de crisis (definidas en el art. 2 de la ley)
condonando o reduciendo sus obligaciones financieras. Esta ley sent6 una base juridica importante
para el alivio de pasivos del sector agropecuario. Los beneficios del FONSA han sido utilizados
histéricamente para condonar deudas de pequefios agricultores en casos de pérdida de capacidad de

pago.

Ademas, el Programa de Reactivaciéon Agropecuaria Nacional (PRAN) — Creado originalmente
mediante Decreto 967 de 2000 del 14 de junio de 2000 con base en facultades otorgadas al Gobierno,
este programa establecié mecanismos especiales de refinanciacion y condonacion para productores
agropecuarios  endeudados, buscando lareactivaciéon del sector. El PRAN  fue
posteriormente modificado por la Ley 1504 de 2011 del 13 de julio de 2011, la cual permiti6 a los
deudores del programa extinguir sus obligaciones bajo ciertos requisitos. Tanto el PRAN como el
FONSA son antecedentes directos de las medidas actuales de alivio financiero para el campo.

En condiciones ordinarias, el Banco Agrario de Colombia cuenta con alternativas establecidas en su
Manual de Politicas de Crédito, Cartera y Garantias — SARC,? el cual responde a los lineamientos de
la Superintendencia Financiera de Colombia y regula la gestion del riesgo de crédito. Dentro de estas
herramientas, se contempla la posibilidad de realizar modificaciones en las condiciones de los
créditos, tales como el ajuste de los plazos, la aplicacion de periodos de gracia, la variacion en las
tasas de interés o la modificacion de la forma de pago de capital e intereses. Estas modificaciones
tienen como proposito permitir que los deudores puedan atender adecuadamente sus obligaciones
ante un potencial o real deterioro de su capacidad de pago, y se ejecutan bajo los parametros de
la Circular Externa 100 de 1995 y su Capitulo XXXI, sin que se consideren como reestructuracion
de cartera.

Asf mismo, el banco puede realizar reestructuraciones de crédito, las cuales aplican cuando existe un
deterioro real de la capacidad de pago del deudor. Estas reestructuraciones también incluyen los
acuerdos celebrados bajo los regimenes especiales de insolvencia empresarial previstos en las Leyes
550 de 1999, 617 de 2000, 1116 de 2006 y 1564 de 2012, o en las normas que las sustituyan o
modifiquen. Por su parte, la entidad financiera tiene la facultad de disefar programas de
normalizacién de cartera, orientados a la recuperacion de créditos en mora, especialmente aquellos
de poblaciéon vulnerable o afectada por fenémenos naturales o sociales. No obstante, estos
programas deben ser sustentados internamente y aprobados por instancias como la Junta Directiva,
y se rigen también por la normativa de los bancos de redescuento.

2 Manual del Sistema de Administracién de Riesgo de Crédito — SARC. Modificado el 15 de marzo de 2022.
Disponible en: https://www.idea.gov.co/wp-
content/uploads/2023/12/Manual Sistema Administracion Riesgos Credito.pdf
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Dentro de las medidas ordinarias, el banco puede aplicar condonacién de intereses sobre las
obligaciones vigentes, hasta por el total de los intereses contingentes. Para las deudas castigadas, es
posible condonar la totalidad de los intereses y otros conceptos acumulados hasta la fecha de
perfeccionamiento de la operacién. Finalmente, existe la opcién de negociar cartera de dificil
recuperacion, la cual contempla la posibilidad de realizar condonaciones de capital de hasta el 70%
y de intereses hasta el 100% en casos de extincion de deuda, o condonaciones de capital de hasta el
60% en esquemas de pago con plazos establecidos.

2. Marco normativo sobre la facilitacion del retorno, estabilizacion y generacion de
ingresos de campesinos, pequefios y medianos productores afectados por situaciones
de orden piiblico

La Ley 1448 de 2011 (10 de junio de 2011) — Ley de Victimas y Restitucion de Tierras establece medidas
de asistencia, atencion y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno, incluyendo
a la poblacion desplazada forzosamente. En materia de retornos y reubicaciones de victimas
desplazadas (muchos de ellos campesinos productores), la Ley 1448 crea un marco para facilitar su
regreso a tierras de origen en condiciones de seguridad y dignidad. El Articulo 66 de la ley dispone
que el Gobierno, a través del Sistema Nacional de Atencion a Victimas, financiara planes, programas
y proyectos productivos que incentiven el retorno de las victimas de desplazamiento forzado a sus
lugares de origeny su restablecimiento socioeconémico en dichos lugares, como parte de
la reparacion integral a la que tienen derecho.

Es decir, existe un mandato legal expreso para proveer medios de generacién de ingresos (proyectos
agricolas, pecuarios u otros) a las familias campesinas que deciden retornar, de forma que puedan
reconstruir sus medios de vida. L.a misma disposicion asigna responsabilidades a entidades estatales:
la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV) coordina la seguridad y
acompana el proceso de retorno, mientras que la entidad de Prosperidad Social (antes DPS) asume
la implementacién de componentes de generacion de ingresos, acceso a alimentos de autoconsumo
y mejoramiento de vivienda en el marco de dichos planes de retorno.

Esta articulacion interinstitucional busca lograr la estabilizacién socioeconémica de los campesinos
retornados mediante asistencia técnica, insumos y apoyo financiero a sus proyectos productivos. En
desarrollo de la Ley 1448, el Gobierno expidi6 el Decreto 4800 de 2011 que reglamenta la ley; en el
Titulo IV, Capitulo II de este decreto se detallan los principios y lineamientos de los programas de
retorno y reubicacién, y se operacionalizan las medidas de asistencia econémica para las familias
desplazadas que retornan, garantizando su sostenibilidad en el tiempo.

La Ley 387 de 1997 (18 de julio de 1997) — Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del
desplazamiento forzado; la atencion, proteccion y estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la
violencia en la Repiiblica de Colombia. Aunque muchos de sus contenidos fueron luego integrados en la
Ley 1448/2011, esta ley (permanente) sent6 las bases de la politica de retorno y reubicacion de
poblaciéon desplazada. Establecio, por ejemplo, que el Gobierno debe promover condiciones para
el retorno voluntario de los desplazados a sus lugares de origen o su reubicacién en otros lugares,
con asistencia en proyectos productivos, vivienda y crédito agrario especial para reconstruir su base
economica.
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En conclusién, el derecho colombiano vigente garantiza el retorno y la estabilizaciéon econémica de
los campesinos victimas de la violencia mediante un amplio marco legal: la Ley de Victimas y sus
decretos reglamentarios (con programas de retorno productivo), normativa previa de
desplazamiento, y las disposiciones especificas en planes de desarrollo y decretos de emergencia
dirigidas a generar ingresos y reactivar la produccioén agropecuaria en zonas afectadas por el orden

publico.

3. Marco normativo sobre Ia refinanciacion de obligaciones en el Sistema Nacional de
Crédito Agropecuario

La Ley 1731 de 2014— Por medio de la cual se adoptan medidas en materia de financiamiento para la reactivacion
del sector agropecuario, pesquero, acuicola, forestal y agroindustrial. Introdujo mecanismos para hacer mas
flexible el crédito y apoyar a productores en crisis. En particular, la ey 1731 reconoce que una “caida
severa y sostenida de ingresos” del productor (concepto definido en su articulo 12) activa medidas
especiales de alivio. La ley permiti6, por ejemplo, que FINAGRO, el Banco Agrario y otros
intermediarios pudieran reestructurar o refinanciar créditos de pequefios productores afectados por
plagas, enfermedades o factores econdmicos adversos, sin que tales refinanciaciones sean
consideradas como incumplimientos para propositos de riesgo crediticio. Asi mismo, la ley fortalecid
el Fondo Agropecuario de Garantfas (FAG) para que respaldara nuevas refinanciaciones. En esencia,
desde 2014 existe un marco legal para refinanciar deudas agropecuarias sin penalizar al productor,
buscando su reactivacion productiva.

El Gobierno, a través de decretos reglamentarios del sector agropecuario (compilados en el Decreto
Unico 1071 de 2015, Titulo 2 — Crédito Agropecuario), ha detallado cémo operan las
refinanciaciones. Por ejemplo, se ha indicado que una obligacion refinanciada o reestructurada bajo
ciertas circunstancias no sera reportada como en mora en centrales de riesgo, siempre que obedezca
a programas autorizados (como PRAN, FONSA o alivios especificos). Asi mismo, la CNCA expidié
lineamientos para periodos de gracia de hasta 3 afios en refinanciaciones del PRAN y programas
similares.

4. Criterios de priorizacion para mujeres rurales, victimas de desplazamiento forzado,
participantes del PNIS y personas en reincorporacion a la vida civil (con asistencia
técnica, capacitacion y crédito con enfoque interseccional)

LaLey 731 de 2002 (14 de enero de 2002) — Ley de Mujer Rural. Esta es una ley orientada a beneficiar
a las mujeres rurales, y constituye el marco pionero de acciones afirmativas en su favor. Entre otras
medidas, la Ley 731/2002 ordena la creacién de cupos y lineas de crédito con tasa preferencial para
mujeres rurales de bajos ingresos, atendiendo sus necesidades productivas especificas. También
contempla programas de capacitacién técnica y asistencia técnica agropecuaria dirigidos a mujeres
del campo, promocion de su asociatividad y acceso preferente a la titulacion de tierras.

Asf{ mismo, la ley cre6 el Fondo de Fomento para la Mujer Rural (FOMMUR), administrado por
FINAGRO, destinado a financiar proyectos productivos de mujeres rurales (Art. 3 y 8, Ley 731).
Gracias a esta ley, desde 2002 las politicas de crédito agropecuario incorporan explicitamente criterios
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de enfoque de género —por ejemplo, la CNCA emiti6 lineamientos para que un porcentaje de los
recursos de redescuento de FINAGRO se dirija a mujeres y con condiciones mas favorables—, lo
cual se alinea con el enfoque interseccional actual (reconociendo multiples dimensiones de
vulnerabilidad: género, pobreza, desplazamiento, etc.).

Ley 1448 de 2011 (Victimas) — Ademas de lo mencionado en el eje 2, esta ley incorpora un enfoque
diferencial para la atencién de poblaciones especialmente vulnerables, incluyendo mujeres victimas.
El articulo 13 consagra el enfoque de género como principio en la ejecucion de la ley, dando
prioridad a mujeres (en especial cabeza de familia) en el acceso a los programas de ayuda, vivienda y
proyectos productivos. De esta forma, las mujeres desplazadas por la violencia cuentan con prioridad
en la asignacion de tierras restituidas, en los subsidios de vivienda rural y en los créditos blandos para
emprender actividades agricolas en sus lugares de reasentamiento. Esta priorizacion legal se articula
con los programas ejecutados por la UARIV y Prosperidad Social, asegurando capacitacion y
asistencia técnica con enfoque de género para que las iniciativas econémicas de mujeres victimas
prosperen. La Ley 1448 y sus decretos reglamentarios también reconocen otras poblaciones
diferenciales (adultos mayores, personas con discapacidad, comunidades étnicas), integrando un
enfoque interseccional en la politica de victimas.

Ademis, la Resolucion 8 de 2023 de la Comision Nacional de Crédito Agropecuario
(CNCA) constituye una de las principales normas ordinarias vigentes que regulan el destino del
crédito agropecuario y rural en Colombia, definiendo de manera integral sus usuarios, actividades
financiables, condiciones financieras y mecanismos de normalizacion de cartera. Esta resolucion
tiene como objetivo garantizar el acceso al financiamiento para el desarrollo de actividades
agropecuarias y rurales, fortaleciendo la produccion, la seguridad alimentaria y la sostenibilidad del
sector rural del pafs.

Dentro de las medidas que establece, se destacan las lineas de crédito para capital de trabajo e
inversion, dirigidas a financiar actividades como la siembra, produccion, transformacion,
comercializacion, compra de tierras, construccion de vivienda rural, asistencia técnica y adquisicién
de tecnologfas, entre otras. La norma permite financiar proyectos integrales que incluyan diversas
actividades productivas y contempla la posibilidad de financiar la compra de cartera cuando se genere
una mejora en las condiciones de tasa de interés para el productor. Esto muestra como la regulacion
ordinaria busca garantizar la continuidad y fortalecimiento de los medios de vida en el campo
colombiano.

La resolucién también incorpora criterios de priorizacion de acceso al crédito para ciertos grupos
poblacionales vulnerables y con enfoque diferencial. Especificamente, se reconoce como usuarios
especiales a las mujeres rurales, jévenes rurales, comunidades étnicas, poblacion victima del conflicto
armado, personas en proceso de reincorporacion a la vida civil, personas vinculadas al Programa
Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS) y campesinos, entre otros. Esta
priorizacion permite direccionar el crédito de manera efectiva a quienes enfrentan mayores barreras
de acceso, en cumplimiento de las politicas publicas de equidad y reparacion integral.

En materia de normalizacion, modificacion, restructuracion y refinanciacion de cartera, la Resolucion
8 de 2023 establece los procedimientos ordinarios aplicables por parte de los intermediarios
financieros. I.a norma permite la modificacién de condiciones crediticias sin que esto implique una
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reestructuracion, cuando exista un potencial o real deterioro de la capacidad de pago del productor.
As{ mismo, contempla la reestructuraciéon formal y la refinanciacién de créditos, especialmente
cuando el Ministerio de Agricultura certifique la ocurrencia de situaciones econémicas criticas que
afecten el pago de las obligaciones. Estos mecanismos ordinarios buscan prevenir el deterioro de la
cartera y ofrecer alivios graduales al productor, garantizando la continuidad de su actividad
productiva.

Adicionalmente, la resolucién prevé un tratamiento especial para las obligaciones de personas
secuestradas o victimas, permitiendo la suspension de plazos y términos de las deudas mientras se
mantenga la situacion de victimizacién, y garantizando la proteccion de sus derechos financieros.
Esta disposicion refleja la articulacion de la norma con el marco de proteccion de derechos de las
victimas del conflicto y otras situaciones de vulnerabilidad.

ANALISIS DEL DECRETO 106 DE 2025 A LA LUZ DE PRESUPUESTOS LEGALES Y
JURISPRUDENCIALES.

La presente intervencion se centra en analizar las medidas extraordinarias consagradas en el Decreto
106 del 29 de enero de 2025, a la luz de los presupuestos de finalidad, conexidad material y necesidad.

2.1. Revision de los requisitos formales:

En primer lugar, la expedicién del decreto legislativo debe ser suscrito por el presidente de la
Republica y todos los Ministros. En segundo lugar, debe tratarse de un decreto motivado. En tercer
lugar, la delimitacion territorial debe ser acorde a la delimitada por el decreto que declar6 la
conmocion interior. Finalmente, la medida debe corresponder al término de la declaratoria del
estado de conmocién intetior, es decir, 90 dias conforme el Decreto 0062 de 2025.

2.1.1.  Suscripcion por el Presidente y todos los ministros:

El Decreto 106 de 2025 reune los requisitos formales exigidos por la Constitucion toda vez que,
cuenta con la firma del presidente de la Republica y de todos sus ministros.

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

El decreto fue dictado en desarrollo del estado de conmocion interior declarado en el Decreto 62 de
2025 y su expedicion tuvo lugar durante la vigencia del mencionado estado excepcional, pues esta
fechado el 29 de enero de 2025, mientras que la declaracion lo fue por 90 dias calendario a partir del
24 de enero.

2.1.3. Existencia de motivacion:

El Decreto 106 de 2025 fundamenta las medidas adoptadas en tres argumentos:
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i) Que la grave crisis de orden publico en la region del Catatumbo, el area metropolitana de Cucuta
y los municipios de Rio de Oro y Gonzilez en el Cesar, derivada de enfrentamientos armados,
desplazamientos masivos y amenazas a la infraestructura productiva y a la poblacién civil, ha
generado una crisis humanitaria y econémica que afecta directamente la capacidad de los pequefios
y medianos productores agropecuarios para cumplir con sus obligaciones financieras, lo cual pone
en riesgo su actividad productiva, su patrimonio y la seguridad alimentaria de la region.

ii) Que las condiciones estructurales de la regién, como la alta concentracién e informalidad en la
tenencia de la tierra, sumadas a los altos niveles de cartera vencida en los créditos agropecuarios y el
impacto de la violencia, han desbordado las capacidades institucionales locales y regionales para
responder a la crisis. Por ello, se hace necesario adoptar medidas de alivio financiero y proteccion de
los activos productivos, utilizando instrumentos como el Fondo Agropecuario de Garantias y el
Fondo de Solidaridad Agropecuario, a fin de garantizar la reactivaciéon econémica y la proteccion de
los medios de vida de la poblacién campesina;

iii) Que la situacién de desplazamiento forzado, que ya supera las 36 mil personas y amenaza con
incrementarse, genera una afectacion directa al derecho a la alimentacion y a la seguridad alimentaria
de la region y del pafs, por lo que se requiere garantizar el acceso regular, permanente y sin
restricciones a los alimentos, as{ como asegurar la proteccion de los bienes y activos productivos
esenciales para la subsistencia de la poblacion rural afectada por el conflicto armado y la crisis
humanitaria.

En este sentido, el decreto parece estar formalmente motivado, al presentar hechos concretos que
justifican la adopcion de medidas extraordinarias. No obstante, mas adelante se analizara si dicha
motivacion es suficiente dentro de los presupuestos materiales.

2.1.4. Delimitacion tertitorial:

El decreto cumple con el requisito de limitacion territorial, pues su aplicacion se restringe a la region
del Catatumbo, el area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez, en el
departamento del Cesar, en concordancia con el Decreto 0062 de 2025.

3.2. Presupuestos materiales:
3.2.1. Juicio de finalidad.

El juicio de finalidad, conforme al articulo 10 de la Ley 137 de 1994 (en adelante LEEE) y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, exige que cada una de las medidas adoptadas en los
decretos legislativos esté directamente encaminada a conjurar las causas de la perturbacion del orden
publico y a impedir la extension de sus efectos, sin exceder los limites impuestos por la
excepcionalidad de la medida. En este sentido, la jurisprudencia ha enfatizado que la relacién entre
las normas expedidas y la situacién que dio lugar a la declaratoria de estado de excepcién no puede
ser remota ni meramente hipotética, sino concreta, inmediata y necesaria.
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En tal sentido, se debe verificar conforme el articulo 17 de la LEEE, cé6mo el decreto legislativo
expedido responde adecuadamente a la finalidad de la conmocioén interior, es decir, a la grave
perturbaciéon del orden publico que atente de manera inminente contra la estabilidad institucional, la
seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana.

Pese a lo anterior, las medidas legislativas adoptadas en el Decreto 106 de 2025 responden a una
problemitica estructural que no se limita a la coyuntura inmediata v que ademds, encuentra

herramientas de accién institucional en la legislacién ordinaria. Veamos:

(i) En relacién con el articulo 2 del Decreto 106 de 2025, la suspension de procesos ejecutivos y de
ejecucion de garantfas reales y mobiliarias no cumple con el juicio de finalidad. Esta no es una medida
directamente orientada a conjurar las causas de la perturbacién del orden publico ni a impedir la
extension de sus efectos. La naturaleza juridica de esta medida es procesal y su efecto inmediato es
detener temporalmente el curso de los procesos ejecutivos, lo que se traduce en la imposibilidad de
adelantar cualquier actuacion judicial dentro de dichos expedientes mientras dure la suspension.

En ese contexto, la consecuencia directa de esta medida no es la proteccion inmediata de los derechos
o medios de vida de la poblacion afectada por el conflicto, sino la prolongacion en el tiempo del
legitimo derecho de los acreedores a cobrar judicialmente lo adeudado. Esto implica un sacrificio
temporal del derecho de acceso a la administracion de justicia y del debido proceso de los acreedores,
quienes se ven impedidos de continuar con el tramite de cobro de sus créditos, aun cuando hayan
actuado dentro de los marcos legales y contractuales vigentes. Desde esta perspectiva, la suspension
no ataca la causa de la perturbacién —que es la situacion de orden publico— ni evita su extension,
sino que genera un efecto colateral que puede terminar afectando la seguridad juridica y los derechos
de los titulares de las acreencias.

Adicionalmente, el decreto no prevé ni aclara las complejidades juridicas y practicas que surgen al
suspender un proceso ejecutivo en un momento procesal tan avanzado como lo es después del
remate y antes de la entrega material del bien al adjudicatario. Esta omision resulta especialmente
grave, pues en este estadio procesal ya existe un tercero de buena fe que ha adquirido el bien mediante
un acto judicial —el remate— con la expectativa legitima de perfeccionar la adjudicacién y obtener
la entrega del bien. Suspender el proceso en este punto genera un riesgo de afectacion de los derechos
adquiridos por esos terceros, quienes no tienen responsabilidad alguna en la situacién de orden
publico ni en el conflicto que dio origen a la declaratoria de conmocion interior. Tal medida podria
incluso dar lugar a reclamaciones patrimoniales contra el Estado por la lesién de la confianza legitima
de quienes participaron de buena fe en el proceso judicial.

(ii) Respecto al articulo 3 del del Decreto 106 de 2025 (Refinanciacion en el sistema nacional de

crédito agropecuario), conforme la documentacion presentada por el Ministerio de Agricultura, la
finalidad de la medida es:

“Para facilitar la reactivacion del sector agropecuario en un contexto de crisis, permitiendo
condiciones de refinanciacion ms flexibles y con plazos ampliados, ajustadas a las necesidades inmediatas de
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los productores afectados por los hechos que dan origen a la conmocion interior?” (negrilla y subrayado
fuera del texto)

No obstante, esta justificacion evidencia que la medida no se dirige de manera directa e inmediata a
conjurar la alteracién del orden publico, sino que busca una finalidad de mediano o largo plazo: la
reactivacion econémica del sector agropecuario.

La reactivacion productiva es un objetivo importante, pero no guarda relaciéon directa con la
necesidad urgente de restablecer el orden publico alterado o impedir la propagacion de la crisis. La
refinanciaciéon de créditos, como se plantea, opera sobre las condiciones de pago de obligaciones
preexistentes y, por su naturaleza, no tiene efectos inmediatos en el control de la violencia, el
restablecimiento de la seguridad o la mitigacion directa de la conmocioén interior. En ese sentido, la
medida se orienta mas a aliviar pasivos y mejorar las condiciones financieras de los productores que
a solucionar las causas de la alteracion del orden publico.

Adicionalmente, se trata de una medida que ya puede ser adoptada dentro del marco juridico
ordinario vigente, como lo establece la Resolucion 8 de 2023 de la Comisién Nacional de Crédito
Agropecuario y las disposiciones del sistema de crédito agropecuario. La legislacion ordinaria ya
contempla la posibilidad de realizar reestructuraciones y refinanciaciones en caso de afectaciones
economicas, sin necesidad de acudir a una medida excepcional.

Por lo anterior, la medida de refinanciacién contenida en el articulo 3 del Dectreto 106 de 2025 no
cumple con el juicio de finalidad, ya que no tiene como finalidad directa, especifica e inmediata la
superacion de la crisis de orden publico que dio lugar a la declaratoria de conmocién interior. Su
impacto se orienta mas a objetivos econémicos de reactivacion que al restablecimiento del orden y
la seguridad, como exige la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion.

(iii) En relacion con el articulo 5 del Decreto 106 de 2025 (acuerdos de recuperacion y saneamiento
de cartera agropecuaria), si bien la condonacién del 100% de intereses y hasta el 80% de capital puede
aliviar la carga financiera de los pequefios productores, la norma no establece criterios claros ni
verificables para determinar a quién se condonara y por qué. No se exige prueba de afectacion directa
por el conflicto ni se precisa la metodologfa para calificar a los beneficiarios mas alld de su categorfa
como "pequefios productores” al momento de otorgar el crédito. Esto beneficia
indiscriminadamente a deudores sin diferenciar entre quienes estan en crisis por la conmocion y
quienes tenfan dificultades previas o estructurales no relacionadas. Ademas, la magnitud de la
condonacién propuesta sugiere mas un alivio estructural de cartera que una medida coyuntural
derivada de la conmocién, desbordando la finalidad inmediata del estado de excepcion.

Ademas, como lo advierte FINAGRO en su respuesta aportada al expediente, la implementacion
de estas condonaciones puede poner en riesgo la sostenibilidad financiera del Fondo Agropecuario
de Garantias (FAG). FINAGRO sefiala que el FAGno esta disefiado presupuestal ni
patrimonialmente para absorber masivamente condonaciones de esta magnitud, pues los recursos
recuperados de las garantias pagadas no forman parte estructural de su patrimonio ni estan previstos

3 Ministerio de agricultura y Desarrollo Rural, respuesta pagina 14.
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como ingreso operativo*. Por el contrario, el aumento de siniestralidad y la baja recuperacion de
cartera impactan directamente la solidez financiera del Fondo, que ya enfrenta desafios por la
dinamica creciente de garantias otorgadas a pequefios productores con coberturas incompletas.

De hecho, FINAGRO enfatiza la necesidad de un refuerzo patrimonial urgente del FAG para
sostener su operacién, dado que medidas del articulo 5 agravan la exposicion al riesgo y
comprometen la capacidad del Fondo para respaldar financieramente al sector agropecuario en el
futuro. La condonacion masiva de capital e intereses afecta el equilibrio financiero del sistema y no
garantiza que el beneficio llegue efectivamente a quienes sufrieron las consecuencias de la
conmocion, pues no hay exigencia de prueba ni acreditaciéon de afectacion directa por la crisis.

En ese sentido, la medida del articulo 5 excede la finalidad inmediata y especifica del Estado de
Conmocioén Interior al proponer una politica de saneamiento financiero estructural y generalizada,
sin soportes técnicos ni delimitacion de los beneficiarios reales de la crisis. La condonacién masiva
puede terminar favoreciendo deudores morosos estructurales y, al mismo tiempo, socavando los
recursos de un fondo esencial para la garantia de créditos futuros al sector agropecuario, lo que pone
en entredicho su proporcionalidad y necesidad en el marco del estado de excepcion. Tal como sefial6:

“En consonancia en la implementacion de los acuerdos de recuperacion y saneamiento de la cartera agropecnaria
a_favor de los pequeiios productores, asociaciones y/ o esquemas asociativos afectados por los hechos que dieron
origen a la declaratoria de conmocion interior, resulta pertinente senialar la necesidad de reforgamiento
patrimonial del Fondo Agropecuario de Garantias (FAG), dentro de las cuales destacamos los signientes
puntos criticos del Fondo:

1. Riesgos de solidez financiera: FINAGRO ha venido haciendo énfasis en como la dindmica del
sector agropecuario, gue ha generado un importante aumento en la emision de garantias y la ampliacion de
Pplazos, pueden comprometer la capacidad del Fondo para atender eventuales siniestros, en especial en momentos
en los cuales la dindmica de siniestralidad ha presentado anmento, como resultado de diversos factores, dentro
de los cuales se destacan altas tasas de interés, fendmenos climatoligicos, entre otros.

2. Impacto en Ia sostenibilidad de las operaciones: Se evidencid la relevancia de mantener un
adecuado balance entre la tasa de crecimiento de las garantias otorgadas y la inyeccion de capital requerido,
para soportar la exposicion al riesgo en el largo plazo, en especial teniendo en cuenta que para las expedidas
para Peguerio Productores y Peguerio Productor de Ingresos Bajos, no se cobra en su totalidad el precio técnico,
por lo cnal el FAG asume, con recursos de su patrimonio la parte no cobrada, en beneficio de este tipo de
productor.

3. Necesidad de giro de recursos para el FAG: Se ha propuesto el fortalecimiento patrimonial como
la via mds efectiva para sostener la solidez del Fondo y salvagnardar su funcion de respaldo financiero al agro
colombiano’™.

Por lo anterior, no se acredita de manera suficiente la relacion directa, concreta e inmediata de esta
medida con las causas y efectos de la grave perturbacién del orden publico. En cambio, los riesgos
para la sostenibilidad financiera del FAG vy del sistema de crédito agropecuario son evidentes, y la

4 Finagro, oficio No. OPC-036/25, radicado No. 2025001613 del 12 de febrero de 2025. Pégina 13.
5 Ibidem. pagina 14.
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falta de focalizacion y soportes de datos compromete la constitucionalidad de la medida bajo el juicio

de finalidad.

De la respuesta del Ministerio de Agricultura se extrae que las medidas adoptadas por este decreto
tienen como fin superar las barreras de acceso al credito y financiamiento tal como lo sefial6 el
ministerio de agricultura para justificar las medidas adoptadas:

“No garantiza la superacion de barreras de acceso al crédito y el financiamiento en
condiciones de fomento y competitividad, para su reactivacion agropecuaria y la
consecuente produccion, comercializacion o transformacion, de alimentos®”.

En conclusion, el decreto objeto de intervencion, no logra acreditar que las medidas adoptadas
buscan exclusivamente conjurar la crisis inmediata, derivada de la alteracién del orden publico. En
tal sentido, se destaca que la Corte Constitucional en la sentencia C-700 de 20157 establecié que el
juicio de finalidad constituye una exigencia constitucional que impone que, todas las medidas
adoptadas durante los estados de excepcion deben estar dirigidas a solucionar los problemas que
dieron origen a su declaratoria.

En este sentido, las disposiciones del Decreto 106 de 2025 no cumplen con dicha exigencia, ya que
no se observa una relacion concreta y directa entre las medidas adoptadas y la mitigacion de la crisis
de orden publico en la region.

3.2.2. Juicio de conexidad material.

El juicio de conexidad material exige que las medidas adoptadas mediante decretos legislativos en un
estado de conmocion interior tengan una relacion directa y especifica con las causas que originaron
la grave perturbacion del orden publico. No basta con referencias generales o hipotéticas; debe existir
un vinculo inmediato y comprobable que justifique la adopcion de medidas de excepcion.

La Corte Constitucional ha sefialado que la conexidad debe analizarse desde dos perspectivas
complementarias®: (i) una conexidad interna, que evalda la relacion entre las medidas adoptadas y las
justificaciones expresadas por el gobierno Nacional en el decreto que las desarrolla, y (ii) una
conexidad externa, que examina el vinculo entre dichas medidas y las razones que motivaron la
declaratoria del estado de conmocion interior.

En el caso del Decreto 106 de 2025, si bien en los considerandos se alude a la violencia en la region
del Catatumbo, los desplazamientos masivos y la afectacion de la produccién agropecuaria,
las medidas adoptadas van mas alla de atender esos hechos inmediatos; en especial, las disposiciones
de condonaciéon masiva de intereses, quitas de capital y modificaciones estructurales (como la gestion
de riesgos agropecuarios y la ampliacién de facultades de compra de cartera) carecen de la debida
correspondencia con la situacién de orden publico que originé la declaratoria de conmocion.

¢ Ibidem, pagina 29.
7 Corte Constitucional. Sentencia C-700 de 2025. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
8 Corte Constitucional. Sentencia C-156 de 2020. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
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De esta manera, el decreto ni las pruebas aportadas al expediente, no demuestran cémo las
condonaciones, refinanciaciones y suspensiones de procesos de ejecucion lograran evitar el
escalamiento de la crisis o restablecer el orden publico. Tampoco identifica la proporcién de
productores afectados directamente por la violencia respecto del total de la cartera a la que aplicara
el beneficio.

El decreto sefiala la urgencia de “restablecer la seguridad del Estado y la convivencia ciudadana” y
“evitar el riesgo de crisis alimentaria”, pero gran parte de las disposiciones —como la reforma a
fondos y la creacién de nuevos esquemas de alivio financiero— se presentan como modificaciones
amplias y estructurales, sin vincularse de modo concreto con la superacién inmediata de la grave
perturbacion. Aunque el texto oficial menciona el caracter “excepcional y extraordinario” de la
situacion, las medidas parecen orientadas a un saneamiento integral de la cartera agropecuaria,
trascendiendo la coyuntura propia de la conmocion.

Respecto al articulo 6 del Decreto Legislativo 106 de 2025, que adiciona el articulo 4A a la Ley 302
de 1996, se advierte una afectacion al juicio de conexidad material. Este juicio requiere que las
medidas adoptadas durante el estado de excepcion tengan relacion directa, especifica e inmediata con
las causas que motivaron la declaratoria y la situacion de alteracion del orden publico.

Si bien el articulo 4A adicionado limita la autorizacion al FONSA para financiar instrumentos de
gestion de riesgos agropecuarios a los afectados por la conmocion interior declarada en el Decreto
0062 de 2025, el paragrafo rompe esa conexidad material al ampliar de forma indiscriminada el
alcance de la medida. En efecto, el paragrafo faculta a FINAGRO, como administrador del FONSA,
para transferir recursos al Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios (FINRA) durante la vigencia de
cualquier estado de excepcion, sus modificaciones o proérrogas, sin limitarlo exclusivamente a la
conmocion interior concreta que dio origen al decreto.

Esta redaccion implica que la facultad de transferir recursos no se ata de manera especifica a la
declaratoria de conmocion interior, sino que se habilita genéricamente frente a cualquier estado de
excepcion, incluso sin precisar qué tipo de perturbacion se pretende conjurar o qué relacion tendria
con la situacién actual de orden publico. Esta apertura normativa excede el marco de la situacion
concreta y desborda el ambito de la conmocién interior vigente, lo que vulnera la exigencia
constitucional de que las medidas adoptadas en estado de excepcion guarden conexidad material con
las causas y los hechos especificos de la declaratoria.

En consecuencia, al dejar una facultad abierta y generalizada en el paragrafo, se desnaturaliza el
caracter excepcional y temporal de las medidas adoptadas bajo el estado de excepcion, permitiendo
que sus efectos se proyecten mas alld de la situacion de crisis que se busca conjurar, lo cual resulta
incompatible con el principio de conexidad material y temporal que rige los estados de excepcion.

Por todo lo anterior, el Decreto 106 de 2025 no cumple con el requisito de conexidad material, ya
que sus disposiciones no estan dirigidas de manera concreta a solucionar las causas que originaron la
conmocion interior —la aguda crisis humanitaria, el desplazamiento forzado y los enfrentamientos
armados— ni a impedir su escalamiento. Los alivios financieros amplios, la condonacién masiva de
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deudas y las reformas estructurales del sistema de garantias no demuestran la relacién inmediata y
comprobable con la grave perturbacion del orden publico que exige la Carta Politica.

En consecuencia, la desconexion entre la situacién de violencia y las disposiciones adoptadas —que
se proyectan mas como un saneamiento generalizado del sector agropecuario— impide que el
Decreto 106 de 2025 satisfaga el criterio de conexidad material que la Constitucion y la jurisprudencia
demandan en el marco de los estados de excepcion.

3.2.3. Juicio de motivacion suficiente:

Este juicio busca establecer si las razones presentadas por el presidente de la Republica resultan
suficientes para justificar las medidas adoptadas. L.a Corte Constitucional ha indicado que el juicio
de motivacién suficiente exige que el Gobierno sustente de forma clara y detallada las razones por
las cuales resulta preciso adoptar cada una de las medidas extraordinarias dentro del estado de
conmocion.

La Corte Constitucional ha precisado en sentencias como la C-179 de 1994, 1a C-300 de 199410y la
C-070 de 2009', entre otras, que el examen no se satisface con la menciéon de hipotéticas
consecuencias del conflicto armado. Se requiere que en la motivacién del decreto legislativo se
demuestre, de manera concreta y no meramente conjetural, como dichas medidas contribuyen de
manera directa e inaplazable a conjurar la perturbacién del orden publico.

A continuacion, analizamos cada una de las medidas del decreto objeto de intervencion a efectos de
concluir por qué se incumple el requisito de juicio de motivacion suficiente:

de Derecho

MEDIDA INCUMPLIMIENTO DEL REQUISITO

Articulo 2. Suspensionde | La justificacién presentada por el Ministerio de Agricultura para la
procesos. suspensién generalizada de los procesos ejecutivos en la regién del
Catatumbo se basa en la existencia de cartera vencida y la necesidad de dar
tiempo a los deudores para buscar arreglos con sus acreedores. Sin
embargo, esta motivacién resulta insuficiente yno cumple con los
estandares exigidos en la jurisprudencia constitucional por varias razones:

Primero, el Gobierno no demuestra con datos concretos ni andlisis
especificos cémo la continuacién de estos procesos ejecutivos tiene la
capacidad real de agravar la perturbacion del orden publico o de impedir la
superaciéon de la crisis humanitaria. La existencia de una cartera vencida o
de procesos en curso no es por si misma prueba suficiente de que esas
ejecuciones impacten directamente en la seguridad, la convivencia o la
estabilidad institucional de la regién.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-179 de 1994. M.P. Catlos Gaviria Diaz.

10 Corte Constitucional. Sentencia C-300 de 1994. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

11 Corte Constitucional. Sentencia C-070 de 2009. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y Clara Elena Reales
Gutiérrez.
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De acuerdo con la informacién suministrada por el Banco Agrario de
Colombia, en los municipios que integran la regién del Catatumbo se
encuentran 2.431 procesos en curso, cuya cuantia alcanza la cifra de COP

$46.520.231.741.

No obstante, para justificar esta medida, el Ministerio de Agricultura se
limita a sefialar:

‘Bl fundamento es que el contexto de emergencia no permite que los productores
agropecuarios operen con normalidad y, por lo tanto, no pueden cumplir con sus
compromisos financieros.

Adicionalmente, el Banco Agrario de Colombia informd que los pequesios y medianos
productores, a enero de 2025, presentan un saldo vencido equivalente a COP§15.815
millones de pesos. En ese sentido, se considera pertinente suspender el tramite de los
procesos de ejecutivos, para aliviar el deterioro de la cartera agropecuaria en la region del
Catatumbo, concediéndole tiempo a los demandados para acudir a alguno de los
mecanismos de arreglo con los acreedores.’?”

Segundo, la suspension de estos procesos, ordenada de manera general y
automatica por el juez, puede afectar derechos fundamentales de los
acreedores y de terceros, en particularel derecho al debido
proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucién Politica. Esto
contraviene lo dispuesto por el articulo 5 de la Ley 137 de 1994, que
prohibe la suspension de las garantias judiciales indispensables para la
proteccién de los derechos fundamentales.

Incluso el Banco Agrario de Colombia reconoce los riesgos que
genera esta medida al sefialar:

" En ese sentido, el efecto seria la prolongacion en el tiempo del legitimo derecho a cobrar
Judicialmente lo adendado, pero también dar tiempo a los demandados para acudir a
alguno de los mecanismos de arreglo con el Banco."

No obstante, el mismo Banco advierte un riesgo mayor de inseguridad
juridica cuando sefiala:

"Otro es el caso de los procesos en los que el jues; de oficio no ordena la suspension y el
dendor no suscriba la solicitud conjunta que en los términos del articulo 162 del CGP,
debe elevarse para que ella se ordene. En este escenario el acreedor no puede ser objeto de
medidas que sancionan la inaccion y no debe negarse la valideg de las medidas que
impulsen el proceso o las decisiones judiciales que se dicten durante este periodo."

Ademas, el Banco destaca un grave riesgo juridico en los procesos
donde ya se produjo el remate de los bienes:

12 Ministerio de agticultura y Desatrollo Rural, respuesta oficio N° OPC-044/25 pagina 9.
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"De otra parte, conviene que se consideren las dificultades de suspender el proceso después
del remate y antes de la entrega material del bien. En este caso podria darse una
afectacion de aquellos tferceros de buena fe adjudicatarios de los bienes objeto de remate
en el proceso."

Estas advertencias confirman que la medida no fue suficientemente
motivada ni analizada en términos de sus impactos juridicos y de derechos
fundamentales, pues puede generar inseguridad juridica y afectar derechos
adquiridos por terceros de buena fe, lo cual desborda los fines
constitucionales del estado de excepcidn.

Por lo tanto, el articulo 2 del Decreto 106 de 2025 no supera el juicio de
motivacién suficiente al no explicar de forma concreta como la suspension
de los procesos de ejecucion es indispensable para conjurar la perturbacién
del orden publico y, por el contrario, introduce riesgos ciertos de afectacion
al debido proceso y a la seguridad juridica.

Articulo 3.

El ministerio de agricultura sefialé que esta medida se justifica debido a:

“En conclusion, la justificacion para disponer Ia refinanciacion de créditos
agropecuarios a través del articulo 3 del Decreto 1egislativo 106 de 2025 radica
en que, debido a la situacion excepcional provocada por los hechos de
orden piiblico que originaron Ia conmocion interior, los mecanismos
ordinarios no son suficientes para atender las necesidades urgentes
de los productores. La crisis generada estos hechos afectd de manera grave los
medios de vida y las capacidades productivas del sector agropecuario, por lo que se hace
necesario implementar un mecanismo especial de refinanciacion que permita a los
productores mantenerse en el mercado y superar las dificultades inmediatas’”.

No obstante, esta motivacion resulta insuficiente y genérica, ya que no
expone datos concretos ni un andlisis detallado que permita entender de
qué manera la refinanciacién de créditos en general —sin distinguir entre
productores directamente afectados por la crisis y quienes ya estaban en
mora por razones estructurales o previas al conflicto— contribuye de
forma inmediata y necesaria a conjurar la perturbacién del orden publico.

La simple afirmacion de que la crisis "afecté los medios de vida" y que los
"mecanismos ordinatios no son suficientes" no satisface el estindar
constitucional de motivacién suficiente. En particular, no se acredita por
qué los mecanismos existentes en la legislacién ordinaria sobre alivios
financieros o refinanciacién resultan ineficaces en este contexto, ni por qué
la refinanciacién generalizada es una medida de caracter urgente,
inaplazable y estrictamente vinculada a superar la crisis de seguridad y
convivencia que motivo la declaratoria de conmocién interior.

13 Ministerio de agticultura y Desatrollo Rural, respuesta oficio N® OPC-044/25 pagina 15.

17



Fundacion

para el Estado

de Derecho

La medida se presenta como un instrumento de politica publica financiera
a mediano o largo plazo, mas que como una accién
excepcional directamente orientada a conjurar la grave perturbaciéon del
orden publico en la regiéon del Catatumbo y sus zonas de influencia. En
consecuencia, el articulo 3 no supera el juicio de motivacion suficiente, al
no justificar de manera concreta y detallada la necesidad y urgencia de la
medida dentro del marco del estado de excepcién.

Articulo 4.

La justificacién presentada por el Ministerio de Agricultura para esta
medida se basa en la necesidad de priorizar a mujeres rurales, victimas del
desplazamiento forzado, personas en proceso de reincorporacion y
vinculados al Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos
Ilicitos (PNIS), dado que son grupos histéricamente marginados y
vulnerables. En palabras del Ministerio:

“La priorizacion de estos grupos responde a la necesidad de reparar y apoyar a
quienes bhan sido histdricamente marginalizados y despojados de sus derechos.
Las mujeres del campo a menndo enfrentan designaldades de género y tienen un
acceso limitado a los recursos. Las victimas del desplagamiento forzado y
personas en proceso de reincorporacion a la vida civil requieren apoyo especifico
para poder reinsertarse en la sociedad y reconstruir sus medjos de vida.
Asimismo, las personas vinculadas al programa de sustitucion de cultivos ilicitos
necesitan acompanamiento para lograr una alternativa sostenible de desarrollo y
salir de la circularidad de la violencia y las actividades ilicitas’™”.

En principio, la priorizacién de estos grupos es acertada. No obstante, esta
problematica exige respuestas integrales y permanentes, no medidas
transitorias o excepcionales adoptadas al amparo de un estado de
conmocién intetior.

La motivacion del decreto no explica por qué este objetivo estructural y de
largo plazo requiere ser resuelto en el marco de la conmocién interior ni
por qué los mecanismos ordinarios serfan insuficientes. Por el contrario, en
el ordenamiento juridico vigente ya existen normas y programas que
reconocen esta priorizaciéon, como la Ley de Victimas y Restitucién de
Tierras (Ley 1448 de 2011), el Acuerdo Final de Paz, los programas de
reincorporacion y el propio PNIS, entre otros.

El Ministerio intenta justificar la medida sefialando que:
“Los mecanismos ordinarios establecidos en la legislacion vigente no contemplan

medidas tan especificas ni tan amplias para los grupos afectados por la conmocion
interior, ya que no tienen un enfogue focalizado que atienda de manera

14 Tbidem. pagina 19 y 20.
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prioritaria las consecuencias del conflicto armado y las condiciones excepcionales
derivadas de un estado de emergencia”.

Sin embargo, esta afirmacion es genérica y no acredita de manera concreta
ni detallada cuales son las limitaciones especificas de esos mecanismos
ordinarios ni por qué el disefio de una politica de priorizacion debe
realizarse por via de un decreto legislativo transitorio, en lugar de
fortalecerse en los escenarios legales y estructurales existentes.

En consecuencia, el articulo 4 no supera el juicio de motivacién suficiente,
potrque si bien identifica correctamente los grupos vulnerables, no justifica
por qué debe abordarse su proteccién bajo medidas excepcionales y
transitorias, ni demuestra que ello contribuya directamente a conjurar la
grave perturbacion del orden publico. La proteccion y reparacion de estos
grupos, por su naturaleza, requiere de medidas estructurales y
permanentes dentro de la politica puablica y no de disposiciones
excepcionales propias de un estado de conmocién interior.

Articulo 5.

El articulo 5 del Decreto 106 de 2025 otorga al Banco Agrario y a
FINAGRO la facultad de celebrar acuerdos de recuperacién y saneamiento
de cartera, incluyendo condonaciones de intereses y quitas de capital, para
pequefios productores en la zona afectada por la conmocién interior.

Sin embargo, la medida no supera el juicio de motivacién suficiente, porque
el Gobierno no sustenta de manera clara y detallada por qué este tipo de
alivios financieros resulta necesario y urgente para conjurar la grave
perturbacién del orden puiblico, ni demuestra por qué los mecanismos
legales ordinarios son insuficientes para abordar la situacion.

La propia respuesta del Ministerio de Agricultura reconoce la debilidad de
la justificacion al sefialar que:

“Si bien la disputa por el control de la ona no es una noticia nueva, desde el
segundo semestre de 2024 la sitnacion empezd a escalar... En ese sentido, la
medida puede permitir al BAC y a FINAGRO la recuperacion de parte de los
recursos entregados en mutno y brindar alternativas a aquellos pequerios
productores que como consecuencia de la sitnacion de emergencia, no han podido
cunmplir con el pago de sus cuotas desde finales de noviembre de 202476.”

Este argumento se centra en la necesidad de proteger los intereses
financieros de las entidades acreedoras y en la recuperacion de cartera
vencida, perono explica de forma suficiente y directa cémo estas
condonaciones contribuiran efectivamente a conjurar la crisis de orden
publico, la seguridad o la estabilidad institucional en la region.

15 Ministerio de agticultura y Desatrollo Rural, respuesta oficio N® OPC-044/25 pagina 20.

16 Ministerio de agticultura y Desatrollo Rural, respuesta oficio N® OPC-044/25 pagina 23.
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Adicionalmente, el propio Ministerio admite que las deudas pueden haber
entrado en mora antes de la declaratoria de conmocién interior, lo que
debilita atin mas la conexién entre la medida y la situacién de emergencia
actual. Al respecto, no se aporta ningin analisis concreto que demuestre
que esas deudas preexistentes se originaron o se agravaron directamente
por la crisis de orden publico, ni que su condonacién sea la tnica via para
evitar el escalamiento de la situacion.

Por otro lado, se reconoce que existen mecanismos ordinarios en la Ley
302 de 1996 y en la Resolucién 2 de 2024, pero el Gobierno se limita a
sefialar, sin mayor sustento, que:

“Los mecanismos establecidos en la Ley 302 de 1996 no permiten condonar
intereses ni realizar quitas de capital de manera flexible. Ademds, esta ley no
prevé medidas extraordinarias para situaciones de crisis extrema como la de la
conmocion interior..."””

No obstante, el simple hecho de que los mecanismos ordinarios no
contemplen condonaciones masivas no es suficiente para justificar su
implementacién excepcional, especialmente cuando las obligaciones a
condonar no tienen un vinculo directo y comprobado con la crisis actual.

Finalmente, no se explica cémo se garantizara la sostenibilidad financiera
de los fondos y del sistema de crédito agropecuario ante condonaciones tan
amplias, ni se presentan analisis de impacto que respalden la medida. La
respuesta ministerial se limita a afirmar, de forma genérica, que:

“La condonacion del 100% de intereses corrientes y de mora_y el 80% de quitas
de capital no comprometen gravemente la sostenibilidad financiera de las
entidades...”

En conclusién, el articulo 5 no cumple con el estandar de motivaciéon
suficiente, puesse basa en argumentos genéricos de apoyo
financiero, omite el nexo concreto con la superacién de la perturbacion del
orden publico y no acredita la urgencia ni necesidad inaplazable de la
medida bajo el estado de excepcion.

Articulo 6.

La justificacién presentada por el Ministerio de Agricultura para la
adopcion de esta medida se centra en sefalar que:

“La justificacion para otorgar esta autorizacion radica en la necesidad de
reactivar rapidamente el sector agropecuario en las omas afectadas por la
violencia y la crisis humanitaria en el Catatumbo, para lo cual es crucial contar

17 Ibidem. pagina 24.
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con recursos y mecanismos adecuados que permitan una gestion de riesgos
efectiva.’s”

Si bien la reactivacion del sector agropecuario en una zona afectada por la
violencia y la crisis humanitaria es un objetivo legitimo, la medida no supera
el juicio de motivacién suficiente, por las siguientes razones:

Primero, la motivaciéon expuesta se limita a generalidades sobre la
necesidad de contar con recursos y fortalecer la gestion de riesgos
agropecuarios, pero no explica de manera concreta y detallada cémo la
transferencia de recursos al Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios
(FNRA) contribuira de forma directa e inmediata a conjurar la perturbacion
del orden publico en la regién afectada por la crisis.

La justificacién omite vincular claramente la  medida con el
restablecimiento de la seguridad, la convivencia o la estabilidad
institucional, como exige el estado de conmocién intetior.

Segundo, la argumentacién reconoce que ya existen mecanismos ordinarios

para financiar la gestién de riesgos agropecuarios, entre ellos:

La Ley 1523 de 2012 sobre gestion del riesgo de desastres,

e La operacion ordinaria del FNRA,

El Plan Anual de Gestion de Riesgos Agropecuarios (PAGRA) para
2025.

e Los seguros agropecuarios y otros instrumentos financieros de

cobertura.

No obstante, el Gobierno no logra sustentar por qué estos mecanismos
son insuficientes o ineficaces en la coyuntura actual y, por ende, por qué
serfa necesario recurrir a la excepcionalidad del estado de conmocién
interior para adicionar esta facultad a la Ley 302 de 1996.

Tercero, la propia justificaciéon expone una necesidad estructural del sector
agropecuario que trasciende la coyuntura de la crisis:

“La sola habilitacion de los deudores afectados y aliviados por el FONS A, para
recibir nuevos créditos, no garantiza la superacion de barreras de
acceso _al crédito y el financiamiento en condiciones de
fomento y competitividad, para su reactivacion agropecuaria y
Ia consecuente ___produccion, comercializacion o
transformacion, de alimentos?”.”

Con ello, se reconoce que los problemas que se pretende solucionar no
surgen de la crisis de orden publico actual, sino de limitaciones histéricas y

18 Ministerio de agticultura y Desatrollo Rural, respuesta oficio N® OPC-044/25 pagina 28.

19 Tbidem, pagina 29.
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estructurales del acceso al crédito y la gestion del riesgo en el sector
agropecuario, lo cual desnaturaliza el uso de una medida excepcional y
transitoria como lo es el estado de conmocion intetior.

Cuarto, la necesidad de transferir recursos al FNRA se justifica en funcién
de garantizar liquidez y viabilidad operativa de este Fondo, pero no se
demuestra que esa necesidad tenga un vinculo directo e inaplazable con la
mitigacion de la perturbacién del orden publico o que su implementacion
dependa exclusivamente de la declaratoria de excepcion.

De hecho, se reconoce que el FNRA ya es el instrumento ordinario para la
gestion de riesgos agropecuarios y que el FONSA tiene recursos
disponibles y apropiados, lo que refuerza la idea de que la medida podtia
adoptarse en el marco de la legislacién ordinaria.

3.2.7 Juicio de necesidad

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

El Decreto 106 de 2025 no cumple con este juicio, ya que sus disposiciones no son imprescindibles
para conjurar la crisis de orden publico en la region del Catatumbo y existen mecanismos juridicos
ordinarios que permiten atender la crisis humanitaria tal como lo reconoce el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, el Banco Agrario de Colombia y Finagro en las respuestas aportadas
al expediente.

a). Necesidad factica:

Para superar este analisis, cada medida debe demostrar su utilidad directa para conjurar la grave
perturbacion del orden publico en la region del Catatumbo y evitar su extension.

Sin embargo, el Gobierno no acredita que medidas como la suspensién de procesos ejecutivos, la
refinanciacion de deudas, la priorizacion de ciertos grupos o la condonacién de cartera sean idoneas
ni indispensables para controlar la crisis de seguridad, desplazamiento y violencia que originé la
declaratoria.

Por ejemplo, en el articulo 2 (suspension de procesos), el Ministerio de Agricultura se limita a sefialar:

22



Fundacion

para el Estado

“El fundamento es que el contexto de emergencia no permite que los productores agropecuarios operen con
normalidad y, por lo tanto, no pueden cumplir con sus compromisos financieros.”

No obstante, no se aporta evidencia concreta que demuestre que permitir la continuacién de
procesos ejecutivos agrave la crisis de orden publico, afecte la seguridad o incremente el
desplazamiento forzado. La existencia de cartera vencida o de procesos en curso no basta para
acreditar la idoneidad de la medida en términos de seguridad y orden publico.

De hecho, el Banco Agrario advierte los riesgos de afectar garantfas judiciales y de generar
incertidumbre juridica, al reconocer que la suspensién podria:

“Prolongar en el tiempo el legitimo derecho a cobrar judicialmente lo adendado... y afectar a terceros de buena
e en casos de suspension después del remate y antes de la entrega material del bien.”

Asi mismo, la refinanciaciéon de créditos (articulo 3) y la condonacion de obligaciones (articulo 5),
aunque pueden ser un alivio financiero, no tienen un vinculo demostrado con la superacion de la
crisis de seguridad o el restablecimiento del orden publico. Son medidas mas propias de la politica
publica agropecuaria o de desarrollo rural que de un estado de excepcion.

En suma, el decreto emplea medidas financieras y crediticias propias de politicas de desarrollo rural
estructural, pero no demuestra cémo esas herramientas econémicas contribuyen directamente a
frenar la violencia, reducir el desplazamiento o restablecer la convivencia ciudadana.

b). Necesidad juridica (subsidiariedad)

Este analisis exige verificar si el ordenamiento juridico ordinario ya dispone de mecanismos
suficientes para atender la situacion.

En este caso, el decreto omite justificar por qué las leyes existentes son insuficientes y por qué es
indispensable recurrir al estado de excepcion. Existen multiples herramientas legales ordinarias que
permiten aliviar la situaciéon econémica del sector agropecuario, sin necesidad de medidas
excepcionales:

e Laley 1448 de 2011, medidas en materia de crédito articulos 128 y 129.

e Decreto 2569 de 2014, articulo 10.

e laley302de 1996 ylaLey 2071 de 2020 ya prevén mecanismos de alivio y saneamiento
de cartera agropecuaria, incluidas condonaciones en condiciones especificas.

e LaResolucion 8 de 2023 de la Comision Nacional de Crédito Agropecuario
(CNCA) constituye una de las principales normas ordinarias vigentes que regulan
el destino del crédito agropecuario y rural en Colombia, definiendo de manera integral sus
usuarios, actividades financiables, condiciones financieras y mecanismos de normalizacion
de cartera.

e [a politica publica vigente, incluida la operaciéon ordinaria del Fondo Agropecuario de
Garantfas (FAG) y del FONSA, permite gestionar créditos, garantias y coberturas sin
necesidad de excepciones constitucionales.

e El Plan Anual de Gestién de Riesgos Agropecuarios (PAGRA) para 2025.
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e Los seguros agropecuarios y otros instrumentos financieros de cobertura.

e El Estatuto Organico del Sistema Financiero (EOSF), especificamente los articulos 216, 218
y 220, establece la base legal para el Sistema Nacional de Crédito Agropecuario (SNCA), cuyo
objetivo es financiar el sector agropecuario, con la Comisién Nacional de Crédito
Agropecuario (CNCA) como organismo rector.

Incluso el propio Ministerio de Agricultura reconoce que las dificultades para condonar capital e
intereses provienen de limitaciones normativas ordinatias, pero no demuestra que esta insuficiencia
haga indispensable el uso de la excepcion constitucional. Esto quiere decir que realmente no tomaron
en cuenta las medidas ordinarias previstas en el ordenamiento juridico. Por tanto, la ausencia de un
analisis comparativo con los mecanismos ordinarios evidencia la falta de necesidad juridica de las
medidas adoptadas.

3.2.8. Juicio de proporcionalidad

El Decreto 106 de 2025 no supera el juicio de proporcionalidad porque, aunque formalmente se
presenta como una medida temporal, permite modificar el ordenamiento territorial con efectos
estructurales y permanentes que exceden la finalidad y la gravedad de la crisis humanitaria que se
pretende atender. La habilitacién de suelo, bajo la excusa de garantizar condiciones minimas de
habitabilidad para la poblaciéon desplazada, afecta atribuciones constitucionales de los concejos
municipales y la planificacion territorial de largo plazo, sin garantizar mecanismos claros para el
restablecimiento del ordenamiento original, una vez superada la conmocion.

Las medidas adoptadas en el Decreto 106 de 2025 no son estrictamente adecuadas para atender la
crisis de orden publico derivada de la intensificacién del conflicto armado, el desplazamiento masivo
y el riesgo sobre la seguridad y la convivencia ciudadana.

Aunque las medidas buscan alivios financieros al sector agropecuario, no existe una relacion directa
y especifica entre la suspension de procesos ejecutivos, la refinanciacion de créditos o la condonacion
de deudas yla superacion de la crisis de seguridad y orden publico. El decreto convierte la conmocion
interior en un pretexto para adoptar medidas de politica piblica agropecuaria, cuyo impacto en la
mitigacion del conflicto o el restablecimiento de la estabilidad institucional no es evidente ni esta
demostrado.

En particular, la suspension de procesos ejecutivos (articulo 2) resulta desproporcionada y ajena a
los fines de seguridad y convivencia, pues no se demuestra como detener estos procesos judiciales
puede frenar el accionar de los grupos armados o resolver la crisis humanitaria. La suspension
generalizada de procesos ejecutivos y la condonacién masiva de deudas imponen cargas excesivas a
los acreedores, afectan legitimos derechos patrimoniales y pueden vulnerar la garantia judicial
minima consagrada en el articulo 29 de la Constitucion. Al no exigir prueba alguna de la relacién
directa entre la mora y la afectacién por la crisis de orden publico, estas medidas se aplican
indiscriminadamente, desbordando la finalidad especifica de conjurar la perturbacién y poniendo en
riesgo la seguridad juridica.
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Por lo anterior, las disposiciones del decreto resultan desproporcionadas e incongruentes con los
objetivos de conjurar la grave perturbaciéon del orden publico, incumpliendo los estandares
constitucionales que regulan el estado de conmocioén interior.

3.2.9. Juicio de arbitrariedad.

El juicio de ausencia de arbitrariedad busca determinar si las medidas adoptadas en el Decreto 106
de 2025 wvulneran el nuicleo esencial de los derechos fundamentales, afectan el normal
funcionamiento de las ramas del poder puiblico o modifican la estructura y funciones esenciales del
Estado. La Corte Constitucional ha establecido que este juicio garantiza el respeto al marco
constitucional y la estabilidad institucional, incluso en contextos de excepcion?.

Al analizar el articulo 2 del Decreto 106 de 2025, relacionado con la suspension de procesos
ejecutivos y de ejecucion de garantias, se observa un nivel de imprecision normativa que genera
riesgos de arbitrariedad. La redaccion de la norma es excesivamente amplia y no establece de forma
clara ni delimitada quiénes seran exactamente los beneficiarios de la medida. ILa disposicion senala
que la suspension de los procesos aplica cuando la "campesina o campesino, pequefio o mediano
productor agropecuario y/o los esquemas asociativos y/o de integracion accionado tenga ubicado
su predio o su actividad productiva dentro del territorio sefialado en el articulo 1 del Decreto 62 de
2025, con independencia de su lugar de cumplimiento o ejecucion”.

Esta féormula imprecisa deja abierta la posibilidad de que baste con tener un predio ubicado en la
zona afectada para acceder a la suspension de procesos judiciales, sin verificar si la obligacién o el
crédito en ejecucion guarda relacion alguna con la actividad agropecuaria o con la afectacion derivada
de la conmocién interior. De este modo, podria generarse la paradoja de que una persona que
simplemente resida o posea un predio en la region, pero cuyas deudas o actividades productivas se
encuentren en otras zonas del pafs, termine beneficiandose de una medida que deberia tener un
alcance limitado y estrictamente vinculado a la afectacion por la crisis.

LLa norma no define criterios de relacién o causalidad entre el crédito objeto del proceso de cobro y
la actividad productiva o la afectacion directa por la conmocion interior, dejando a discrecion de las
autoridades su interpretacion y aplicacion. Esto vulnera el principio de seguridad juridica y de
proteccion al debido proceso de los acreedores, generando un espacio para decisiones arbitrarias en
la practica judicial.

Cabe resaltar que, aunque en las pruebas aportadas el Ministerio de Agricultura haya intentado
precisar el alcance de la medida, esa delimitacién debia quedar claramente expresada en el texto del
decreto legislativo, y no trasladarse a interpretaciones posteriores de la administracion o del juez.
Dejar abierta la definicién de beneficiarios a la discrecionalidad de las autoridades es incompatible
con el deber de precision y determinacién de las medidas que exige la Corte Constitucional en
contextos de excepcion.

20 Corte Constitucional, Sentencias C-027 de 1996 y C-070 de 2009)
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Por estas razones, aunque la norma no altera directamente las funciones esenciales del Estado ni
vulnera de forma manifiesta derechos fundamentales, si configura un riesgo de arbitrariedad al no
establecer condiciones claras, objetivas y verificables sobre quiénes se benefician de la medida y bajo
qué supuestos. La ausencia de precision normativa puede derivar en aplicaciones desproporcionadas
o beneficios injustificados, afectando el equilibrio entre los derechos de los deudores y los derechos
de los acreedores a la tutela judicial efectiva.

En conclusién, el articulo 2 del Decreto 106 de 2025 no supera el juicio de ausencia de arbitrariedad,
en tanto omite establecer reglas claras y verificables sobre los beneficiarios de la suspension de
procesos judiciales, dejando amplios margenes de discrecionalidad que podrian traducirse en
afectaciones al debido proceso y a la seguridad juridica.

III. CONSIDERACIONES EN EL MARCO DE LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO
DE DERECHO

El Decreto 106 de 2025 vulnera diversos principios fundamentales del Estado de Derecho, como se
muestra en este analisis sobre su constitucionalidad. En primer lugar, compromete el principio de
supremacia constitucional al hacer uso de un mecanismo de excepcion para regular situaciones que no
guardan una relacion directa e inmediata con las causas que motivaron la declaratoria del estado de
conmocion interior. Este uso indebido de las facultades excepcionales contraviene lo dispuesto en
el articulo 213 de la Constitucion.

Asf mismo, su expediciéon desconoce el principio de /egalidad, al no cumplir con los requisitos de
finalidad, conexidad material y necesidad establecidos en la Ley Estatutaria 137 de 1994, que regula
los estados de excepcion. La utilizacion de estas facultades extraordinarias sin una justificacion
estricta desborda los limites impuestos al ejercicio del poder, y genera un precedente contrario a los
principios constitucionales que rigen la adopcion de medidas de emergencia.

El decreto también afecta el principio de separacion de poderes, dado que interviene en materias que ya
cuentan con un marco normativo suficiente dentro del ordenamiento juridico ordinario. La
Constitucion establece que el Ejecutivo solo puede expedir decretos legislativos en estados de
excepcion cuando sea estrictamente necesario. No obstante, normativas como la Ley 1176 de 2007,
la Ley 388 de 1997, 1a Ley 1454 de 2011, la Ley 142 de 1994, ya prevén mecanismos adecuados para
atender las situaciones relativas a los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, asi como lo que
tiene que ver con el ordenamiento territorial y los usos del suelo. La expedicion del Decreto 106 de
2025 sin acreditar la insuficiencia de estos mecanismos ordinarios constituye una extralimitacioén de
las facultades del Ejecutivo, afectando el equilibrio institucional.

Asi pues, el Decreto 106 de 2025 vulnera principios esenciales del Estado de Derecho, al extralimitar
las facultades del Ejecutivo, desconocer el marco normativo ordinario aplicable y comprometer la
transparencia en la gestion de recursos y en la gestion del suelo. Estas deficiencias evidencian la falta
de justificacion suficiente para la adopcion de medidas excepcionales en este caso.

V. CONCLUSIONES
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FEDe. Colombia reconoce la gravedad del conflicto armado en el Catatumbo y la afectacién a miles
de personas desplazadas. Sin embargo, las medidas previstas en el Decreto 106 de 2025 no guardan
una relacion directa e inmediata con las causas que motivaron la declaratoria del estado de excepcion,
lo que desvirtda el uso de las facultades excepcionales otorgadas al Ejecutivo y, no estan enfocadas
en atender la crisis de orden publico ni en mitigar los efectos del desplazamiento forzado.

VI. PETICION

Por las razones expuestas, se solicita a la Corte Constitucional que declare la INEXEQUIBILIDAD
del Decreto Legislativo 106 de 2025 del 30 de enero de 2025, “por e/ cual se adoptan medidas para
garantizar medios de vida y produccion de alimentos con financiamiento, crédito y alivio de pasivos en el sector
agropecuario para impedir la extension de los efectos de la situacion de orden piiblico en la region del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de Cricuta y los municipios del Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar,
las y los campesinos, pequerios y medianos productores agropecuarios, y sus formas organizativas, en el marco del estado
de conmocidn interior’ por las razones expuestas.

En caso de que no prospere la solicitud de inexequibilidad total del Decreto Legislativo 106 de 2025,
solicito respetuosamente se declare la constitucionalidad condicionada en los siguientes términos:

Primero, que el articulo 2 se entienda constitucional inicamente en la medida en que la suspension
de los procesos de ejecucion, de la garantia real y mobiliaria aplique exclusivamente respecto de los
predios y las actividades productivas ubicadas dentro de la delimitacion territorial sefialada en el
articulo 1 del Decreto 0062 de 2025. Es decir, debera existir coincidencia entre el predio donde se
desarrolla la actividad productiva o el predio objeto del crédito y la ubicacion en la zona afectada por
la conmocion interior, evitando interpretaciones extensivas que permitan beneficiar de la medida a
deudores con obligaciones o bienes localizados fuera de la zona delimitada.
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Segundo, que el paragrafo del articulo 6 se declare constitucional Gnicamente en el entendido de
que la facultad otorgada a FINAGRO para la transferencia de recursos al Fondo Nacional de Riesgos
Agropecuarios (FNRA) se limita al contexto de la conmocién interior declarada especificamente
mediante el Decreto 0062 de 2025. En consecuencia, la medida solo podra ejecutarse durante la
vigencia de dicho estado de excepciéon y sus proérrogas, y no podra interpretarse como una

habilitacién general para cualquier estado de excepcion futuro.

VII. NOTIFICACIONES

El ciudadano recibira notificaciones en:

Direccion: Calle 94 No. 21-76 Bogota, D.C.
Teléfono: 3001160643
Correo electrénico: notificaciones@fedecolombia.ore

Cordialmente,

S A

DRES CARO BORRERO

€ 1.136.883.888

Re esentante legal

FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO
NIT 901.652-590.
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la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, el 18 de junio
de 2024, que accedid al amparo constitucional reclamado y, en su lugar,
nego dicha proteccion constitucional.

SEGUNDO. DEJAR SIN EFECTOS la sentencia de reemplazo dictada el 4 de
julio de 2024 por la Seccién Quinta del Consejo de Estado, emitida en
cumplimiento de la sentencia de tutela de primera instancia expedida por
la Subseccion B de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, cuya
revocatoria se confirmd en el numeral primero de la parte resolutiva de esta
providencia.

TERCERO. LIBRAR por Secretaria General la comunicacion prevista en el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

3. Salvamento de voto

El magistrado Vladimir Ferndndez Andrade salvd su voto en la presente
decision.
Sentencia C-246/25

M.P. Vladimir Ferndndez Andrade
Expediente: RE-362

La Corte declaré la constitucionalidad parcial del Decreto Legislativo 106 del
29 de enero de 2025, “[p]or el cual se adoptan medidas para garantizar
medios de vida y produccién de alimentos con financiamiento, crédito y
alivio de pasivos en el sector agropecuario para impedir la extension de los
efectos de la situacion de orden puUblico en la regién del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de Cucuta y los municipios del Rio de Oro
y Gonzdlez del departamento del Cesar, las y los campesinos, pequeios y
medianos productores agropecuarios, y sus formas organizativas, en el
marco del Estado de Conmocioén Interior”

1. Norma objeto de revision

DECRETO 106 DE 2025 "Por el cual se adoptan medidas para
garantizar medios de vida y produccién
(enero 29) de alimentos con financiamiento, crédito

y alivio de pasivos en el sector



agropecuario para impedir la extension
de los efectos de la situaciéon de orden
publico en la region del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de
Cucuta y los municipios del Rio de Oro y
Gonzdlez del departamento del Cesar,
las y los campesinos, pequenos y
medianos productores agropecuarios, y
sus formas organizativas, en el marco del
Estado de Conmocidn Interior”.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA,

El Presidente de la Republica de
Colombia, En ejercicio de las facultades
constitucionales y legales, en especial las
que le confiere el articulo 213 de la
Constitucién Politica, el articulo 36 de la
Ley 137 de 1994, y en desarrollo de lo
previsto en el Decreto 0062 de 2025 "Por el
cual se decreta el estado de conmocién
interior en la regién del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de
Cucuta y los municipios del Rio de Oro y
Gonzdlez del departamento del Cesar

CONSIDERANDO:

Que el articulo 213 de la Constitucion
Politica confiere al Presidente de la
Republica la facultad para decretar el
Estado de Conmocién Interior en todo o
en parte del territorio nacional en caso de
grave perturbaciéon del orden publico,
que atente de manera inminente confra
la estabilidad institucional, la seguridad
del Estado y la convivencia ciudadana,
pudiendo adoptar las medidas
necesarias para conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extensién de sus
efectos.

Que en desarrollo del articulo 213 de la
Constitucién Politica y de conformidad
con lo previsto en la Ley 137 de 1994,
Estatutaria de los Estados de Excepcién -
LEEE, el Gobierno nacional puede dictar
Decretos Legislativos que contengan las
medidas destinadas a conjurar la crisis y a
impedir la extensibn de sus efectos,
siempre que: (i) se refieran a materias que
tengan relaciéon directa y especifica con
el Estado de Conmocidn Interior; (i) su
finalidad esté encaminada a conjurar las
causas de la perturbacion y a impedir la
extension de sus efectos; (i) sean
necesarias para alcanzar los fines que
motivaron la declaratoria del Estado de
Conmocién Interior; (iv) guarden
proporcién o correspondencia con la
gravedad de los hechos que se
pretenden superar, (v) no entranen
discriminacién  alguna fundada en
razones de raza, lengua, religién, origen
nacional o familiar, opinidén politica o
filosdfica; (vi) contengan motivacion
suficiente, a saber, que el gobierno
Nacional presente razones suficientes
para justificar las medidas; (vii) cuando se
frate de medidas que suspendan leyes se
expresen las razones por las cuales son
incompatibles con el Estado de
Conmocién Interior y (vii) no contener
medidas que impliquen contfradicciéon
especifica con la Constitucién Politica, los
fratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia ni la
Ley 137 de 1994.

Que, de igual manera, en el marco de lo
previsto en la Constitucién Politica, la LEEE
y los tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por Colombia, las
medidas adoptadas en los decretos de
desarrollo no pueden: (1) suspender o



vulnerar los derechos vy garantias
fundamentales; (i) interrumpir el normal
funcionamiento de las ramas del poder
publico ni de los érganos del Estado; (iii)
suprimir ni modificar los organismos vy
funciones bdsicas de acusacidon y
juzgamiento; y (iv) tampoco restringir
aquellos derechos que no pueden ser
restringidos ni siquiera durante los estados
de excepcion.

Que mediante el Decreto 062 del 24 de
enero de 2025, el presidente de la
Republica, con la firma de todos los
ministros, declaré el Estado de
Conmocién Interior, por el término de 90
dias, "en la regién del Catatumbo,
ubicada en el nororiente del
departamento de Norte de Santander, la
cual estd conformada por los municipios
de Ocana, Abrego, El Carmen,
Convencién, Teorama, San. Calixto,
Hacari, La Playa, El Tarra, TibU y Sardinata,
y los territorios indigenas de los resguardos
Motilébn Bari y Catalaura La Gabarra, asi
como en el drea metropolitana de
Cucuta, que incluye al municipio de
Cucuta, capital departamental y nicleo
del drea, 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 Gonzdlez del departamento del
Cesar”.

Que el Estado de Conmocidn Interior fue
decretado por el gobierno Nacional con
el fin de conjurar la grave perturbacion
del orden publico que de manera
excepcional y extraordinaria se estd
viviendo en la regién del Catatumbo -y
cuyos efectos y consecuencias se
proyectan sobre las demds zonas del

territorio delimitadas en la declaratoria de
Conmocién Interior- derivada de fuertes
enfrentamientos entre grupos armados,
amenazas, desplazamientos  forzados
masivos, afectaciones al ejercicio de los
derechos fundamentales de la poblacion
civil, alteracién de la seguridad y danos a
bienes protegidos y al ambiente.

Que en atencion a la gravedad de la
situacidn que se vive en la region del
Catatumbo, excepcional y
extraordinaria, caracterizada por el
aumento inusitado de la violencia, una
crisis humanitaria desbordada, el impacto
en la poblaciéon civil, las amenazas a la
infraestructura critica y el
desbordamiento de las capacidades.
institucionales, el Gobierno nacional se ha
visto obligado a la adopcidén de medidas
extraordinarias que permitan conjurar la
perturbacion, restablecer la estabilidad
institucional, la seguridad del Estado vy la
convivencia ciudadana, asi  como,
garantizar el respeto de los derechos
fundamentales, en dicha region, asicomo
en el drea metropolitana de Cucuta y los
municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del
departamento del Cesar.

Que, en linea con lo anterior, los decretos
legislativos que dicte el Gobierno podrdn
suspender las leyes incompatibles con el
Estado de Conmocién Interior y dejardn
de regir tan pronto como se declare
restablecido el orden publico.

Que, en el marco de la declaratoria del
Estado de Conmocién Interior, segin lo
dispuesto por el articulo 38 de la Ley 137
de 1994, el gobierno podrd:



h) Limitar o racionar el uso de servicios o
el consumo de articulos de primera
necesidad. La aplicacion de este literal se
entenderd para lo estatuido por el literal i)
del presente articulo

i) Impartir las ordenes necesarias para
asegurar el abastecimiento de los
mercados y el funcionamiento de los
servicios y de los centros de produccion;

Que dentro de las razones generales
tenidas en cuenta para la adopcién de
dicha medida se incluyeron entre oftras,
las siguientes:

"Que las acciones de grupos armados
pueden afectar infraestructura, tierras y
activos  agropecuarios  infimamente
ligados a la situacién de vulnerabilidad de
la poblacién civil, y la proteccion de
acceso a los alimentos. En este sentido, el
Protocolo Adicional Il a los convenios de
Ginebra de 1949, en su articulo 14,
establece que 'se prohibe atacar,
destruir, sustraer o inutilizar con ese fin los
bienes indispensables para la
supervivencia de la poblacion civil, tales
como los articulos alimenticios y las zonas
agricolas que los producen, las cosechas,
el ganado, las instalaciones y reservas de
agua potable y las obras de riego"

Que, dada la exacerbacion del contexto
de la accién armada del ELN, existe un
riesgo inminente de afectacién de las
condiciones de acceso y distribucion de
alimentos que pueden caqusar crisis

alimentaria, situacién particularmente
importante en la region del Catatumbo
que registra un inventario de 139.721
cabezas de ganado, con una produccion
diaria estimada de 163.132 litros de leche,
lo que equivale a una produccion
mensual de 4.893.962 litros. La subregion
del Catatumbo produjo en 2023 el 33,6%
del pepino del pais, el 23,4% de la cebolla
de bulbo, el 10,7% del pimentdn, el 6,4%
del tomate, el 6,4% del frijol y el 5,6% de la
produccion de la palma de aceite del
pais.

(..)

Que, en atencion a la situacion
presentada, 395 personas han sido
extraidas, entre las que se encuentran 14
firmantes de paz y 17 de sus familiares,
quienes se han refugiado en unidades
militares;  ademds, se  encuenfra
pendiente la evacuacién de 52 personas.

Que, de acuerdo con la informacion
proporcionada por el Comité de Justicia
Transicional, con corte a 22 de enero de
2025, el consolidado de la poblacién
desplazada forzadamente es de 36.137
personas. En confraste, durante todo el
ano 2024 el RUV reportd un total de 5.422
desplazados forzadamente.

Que, segun el Puesto de Mando Unificado
departamental, con corte a 21 de enero
de 2025, de ese nUmero de personas
desplazadas forzadamente, 16.482 se
encuentran resguardadas en albergues y
refugios ubicados en distinfos municipios
de Norte de Santander."



Que el Comité de Derechos Econdmicos
Sociales y Culturales de Naciones Unidas
ha definido, en su Observacién General
No 12, que el derecho a la alimentacién
adecuada se ejerce al tener acceso fisico
y econdmico en todo momento a la
alimentacion adecuada o a medios para
obtenerla, implicando obligaciones para
el Estado parte de adoptar medidas para
prever que los particulares no priven a las
personas de este derecho. La obligacién
implica fortalecer el acceso y la utilizacion
por parte de la poblacién de los recursos
y medios que aseguren sus medios de
vida, incluida la seguridad alimentaria. El
alimento debe ser suficiente, accesible,
estable y duradero, entre otros.

Que de acuerdo con el Instituto
Geogrdafico Agustin Codazzi el indice de
Gini de tenencia de la tierra para el
departamento de Norte de Santander es
del 0,75, y para la subregion del
Catatumbo es en promedio 0,61. Al
analizar el mismo dato por municipio se
tiene: Cucuta (0,79), El Zulia (0,76), Abrego
(0,71261) y La Playa (0,68) presenta una
concentracién mayor de la ftierra
respecto a la totalidad de la subregion y
del departamento.

Que segun el indice de informalidad
elaborado por la Unidad de Planificacion
Agropecuaria Rural - UPRA, para 2019-
2020, la regién de Catatumbo presenta
en promedio una informalidad del 60% en
la tenencia de tierra, superior al promedio
nacional (52,7%). No obstante, existe una
heterogeneidad importante en la region.
Los municipios con el mayor porcentaje
de informalidad son: San Calixto (86,85%),

Teorama (78,61%), El Tarra (75,23%), Hacari
(73,49%) y Tibu (71,73%).

Que estos datos brindan insumos sobre la
dificil situacién de acceso a medios de
produccién y generacién de ingresos de
las y los trabajadores rurales, acorde con
la informacién suministrada por el Banco
Agrario de Colombia BAC el indice de la
cartera vencida de los pequenos
productores  agropecuarios en  los
municipios de Abrego, Convencién, El
Carmen, El Tarra; Hacari, La Playa, Ocana,
San Cadlixto, Sardinata, Teorama vy Tibu,
corresponde al 10.47% con un saldo
vencido de 18.883 millones de pesos vy el
mediano productor corresponde al 8.86%
con un saldo vencido de 1959 millones de
pesos.

Que durante el periodo de gobierno
(agosto 2022 noviembre 2024) se han
otorgado créditos de fomento
agropecuario por valor de 252911
millones de pesos en los 11 municipios de
laregidn del Catatumbo y los 2 municipios
del Cesar, objeto de la declaratoria del
estado de conmocién interior. Mds de la
mitad de los beneficiarios de este crédito
(5.311) son personas clasificadas como
poblacién victima del conflicto armado,
desplazados, o  desmovilzados vy
reinsertados. El valor de esta colocacion
representa el 35.37% con 89.460 millones
de pesos.

Que, en el mismo sentido, acorde con la
informacién suministrada por el Banco
Agrario de Colombia BAC el indice de la
cartera vencida de los pequenos.
productores  agropecuarios en los



municipios de Cucuta, El Zulia, Puerto
Santander, San Cayetano, Sardinata y
TibU corresponde al 14.68% con un saldo
vencido de 1.503 millones de pesos y el
mediano productor corresponde  al
48.05% con un saldo vencido de 14.312
millones de pesos.

Que la mayoria de las operaciones de
crédito agropecuario corresponde a los
sectores de café (25%), ganado DP (13%),
cacao (11%) vy plédtano (9.3%). El
microcrédito también es una forma de
crédito importante  en la  regidon
representando el 9% de las operaciones
realizadas en colocacion.

En virtud de lo anterior se documenta que
los 5 primeros sectores que utilizan el FAG
son las cadenas productivas de café
(19.7%), palma de aceite (19.3%), Cacao
(13.4%), ganado DP (11.8%) y Aroz
(10.8%).

Que, en ese mismo sentido, las 5 cadenas,
por sector productivo, con mds alto valor
de FAG en mora son arroz (35.8%), cacao
(11.8%), café (10.8%), ganado DP (10.8%)
y pldtano (6.4%).

Que de acuerdo con la informacién del
Banco Agrario a diciembre del 2024 el
saldo de su cartera de fomento
agropecuario en los 11 municipios de la
region del Catatumbo es de 238.675
millones de pesos que equivale a 21.995
obligaciones.

Estado por Ciudad de Inversiéon

Ciudad No Obl Sald
de Ob Ven | Sal o A
Inversio | cida [ do | Ven | ICV
n 3 cido
12.
ABREG | 2,3 53] 23, | 2,83 06
O 83 527 8
%
CONVE | 2,2 21 3,03 13.
NCION | 93 554 781 3 ?73
EL
1,8 19, 1,72 | 8.7
CAEME 53 321 754 2 2%
12.
EL 1,0 11, 1,45
TARRA | 66 | 297 | 280 | 4 ?79
HACAR | 2,9 21 2,33 10.
| 99 599 345 1 92
%
14.
LA 90 7,6 11,13
PLAYA 4 283 83 6 ;8
OCAN | 2,4 399 23, | 228 | 9.6
A 77 560 1 8%
SAN
1,7 15, 1,32 | 8.3
CALIXT 50 320 930 9 4%
O
SARDIN | 1,8 279 23, 1 207 ] 9.0
ATA 56 052 8 1%
TEORA | 1,3 12 1,41 M.
MA 62 294 375 0 39
%
3,0 58, | 441 | 7.5
TIBU 52 420 389 0 5%




Total 21, 4.20 238 24,0 10.
genera | 99 2 ,67 22 06
| 5 5 %

Que la mayoria de esas obligaciones
pertenecen a pequenos productores
(17.273) y operaciones de microfinanzas
(3.292). El indice de la cartera vencida
corresponde al 10.06% con un saldo
vencido de 24.022 millones de pesos. La
mayoria del saldo de la cartera vencida
pertenece a pequenos productores con
18.883 millones de pesos, lo cual
representa el 78%.

Que la actividad econdémica de la
cadena del arroz es muy importante en la
region del Catatumbo vy el drea
metropolitana de CuUcuta contemplada
en el decreto de conmocioén interior. De
acuerdo con la informaciéon del Banco
Agrario a diciembre de 2024 hay un saldo
de 730 obligaciones por valor de 40.020
millones de pesos en la cadena del arroz.
La situacion de la cartera es compleja en
cuanto al indice de cartera vencida al
representar el 39.52% del total de la
cartera.

Que el indice de cartera vencida del FAG
es del 13.64% lo cual equivale a $ 23.920
millones. Son los pequenos productores
quienes tiene el indice mds alto con el
19.8% ($17.142 millones) seguido por los
medianos productores con 12.9% ($ 2.394
millones). Por sector productivo las 5
cadenas con mds alto valor de FAG en
mora son arroz (35.8%), cacao (11.8%).
café (10.8%), ganado DP (10.8%) vy
platano (6.4%).

Que teniendo la grave situacién de orden
publico que afecta la actividad
productiva y de comercializacién y el
estado actual de la cartera
agropecuaria, se hace  necesario
suspender los procesos de ejecucion
singulares o mixtos, iniciados para exigir el
cumplimiento de obligaciones derivadas
de operaciones de crédito agropecuario
y rural otorgado a pequenos y medianos
productores y los esquemas asociativos
y/o de integracién por las entidades del
Sistema Nacional de Crédito
Agropecuario, en la etapa en que se
encuentren, cuando el accionado tenga
ubicado su predio o su actividad
productiva en la zona cobijada por el
estado de conmocidn interior declarado
en el Decreto 062 de 2025.

Que el articulo 231 de la Ley 663 de 1993,
establece que "el Fondo Agropecuario de
Garantias serd administrado por FINAGRO
y funcionard como una cuenta especial,
sujeta a la vigilancia y confrol de la
Superintendencia Bancaria”, con el
"objeto de servir como  fondo
especializado para garantizar los créditos
y operaciones financieras destinados a
financiar proyectos del sector
agropecuario, pesquero, de la
acuicultura, forestal, y rural en general”.

Que se hace necesario garantizar que el
sistema de crédito de fomento
agropecuario permita a los pequenos y
medianos  productores  superar las
condiciones adversas derivadas del
escalamiento de la confrontacién,
asegurando que las garantias



agropecuarias 'y los alivios financieros
permitan la reactivacién productiva.

Que el mismo articulo 231 de la Ley 663 de
1993, establece que el Fondo
Agropecuario de Garantias tendrd por
objeto servir como fondo especializado
para garantizar los créditos y operaciones
financieras  destinados a  financiar
proyectos del sector agropecuario,
pesquero, de la acuicultura, forestal, y
rural en general. En el caso de
operaciones financieras de cardcter no
crediticio, solo se podrd otorgar garantias
a operaciones celebradas en bolsas de
bienes y productos agropecuarios,
agroindustriales o de otros commodities,
vigiladas por la  Superintendencia
Financiera de Colombia.

Que se hace necesario garantizar que el
sistema de crédito de fomento
agropecuario permita a los pequenos y
medianos  productores  superar  las
condiciones adversas derivadas del
escalamiento de la confrontacién, el
abastecimiento y la sostenibilidad de
mercados locales de alimentos, que
permitan a las personas afectadas con la
situacién de orden publico obtener
acceso regular, permanente y  sin
restricciones a la alimentacién. Es deber
del Estado garantizar que las y los
campesinos afectados por las hostilidades
y enfrentamientos militares, puedan
contar con los recursos que les permitirdin
producir, ganar o poder comprar
suficientes alimentos, 1o que incluye
asegurar las garantias agropecuarias y los
alivios financieros permitan SuU
reactivacién productiva, y lo protejan
ante posibles pérdidas inminente de sus

articulos de trabgjo como maquinaria,
dispositivos de almacenamiento
herramientas, o incluso sus fierras y el
producto de sus cosechas, dado la sUbita
desvinculacién de actividades
productivas generada con ocasiéon del
conflicto, y las cesaciones de pagos que
esa situacién pueda conllevar.

Que los articulos 1y 4 de la Ley 302 de
1996, establecen la creacién y funciones
del Fondo de Solidaridad Agropecuario,
como una cuenta especial dependiente
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, cuyo objetivo exclusivo es oforgar
apoyo econdmico a los pequenos
productores agropecuarios y pesqueros,
para la atencion y alivio parcial o total de
sus deudaos.

Que también son beneficiarlos de los
apoyos contemplados en esta ley los
fitulares o integradores de esquemas de
crédito  asociativo o de dlianza
estratégica, que hubieren sido
redescontados o registrados  ante
FINAGRO u otorgados, en general, para el
sector agropecuario, en relacién con la
porcibn de dichos créditos que
corresponda a Integrados o asociados
que califiguen como pequenos o
medianos productores.

Que los bienes y activos de vocacion
agropecuaria o que puedan destinarse a
las actividades de produccién, acopio,
fransformacioén y comercializacion, asi
como aquellos fundamentales para las
cadenas agro logisticas de
abastecimiento son esenciales en la
reactivacién econdmica y social de la



regién, en virtud de lo cual se hace
necesario adoptar medidas que permitan
la disposicidon inmediata de activos
productivos y la disposiciones de los
bienes necesarios para evitar que se
extiendan a ellos los efectos de las
circunstancias que motivaron la
declaratoria  de conmocién interior
contemplada en el Decreto 062 de 2025.

Que con el fin de dliviar las obligaciones
financieras de aquellos productores que
resulten afectados por la situacion de
orden publico, es necesario establecer: i.
como causal de alivio, la declaratoria del
estado de conmocidn interior, ii. acuerdos
de recuperacion y pago de cartera; iii.
condonacién de intereses; y iv. quitas de
capital.

Que la Ley 1523 de 2012, adoptd la
politica nacional de gestion del riesgo de
desastres, estableciendo en el articulo 1°,
que la gestién de riesgo "corresponde a
un proceso social orientado a la
formulacién, ejecucidon, seguimiento vy
evaluaciéon de politicas, estrategias,
planes, programas, regulaciones,
insfrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento vy la
reduccion del riesgo y para el manejo de
desastres, con el propdsito explicito de
contribuir a la seguridad, el bienestar, la
calidad de vida de las personas y al
desarrollo sostenible".

Que teniendo en cuenta la situacién de
orden publico en la regién, se considera
necesario adicionar transitoriamente a la
Ley 1523 de 2012, una disposicion
normativa que permita a las entidades
que hacen parte del sistema nacional de
crédito agropecuario y a aquellas

vigiladas por la  Superintendencia
Financiera, adoptar programas de
refinanciacion sobre las obligaciones
conftraidas por las personas afectadas por
las circunstancias descritas.

Que la Ley 2071 de 2020 establece
medidas para aliviar las obligaciones
financieras y no financieras de aquellos
pequenos y medianos productores
agropecuarios,  pesqueros,  acuicolas,
forestales y agroindustriales afectados por
fendbmenos fitosanitarios, zoosanitarios,
bioldgicos, caida severa y sostenida de
ingresos de conformidad con el articulo 12
de la Ley 1731 de 2014, afectaciones
fitosanitarias y zoosanitarias, climdaticas; asi
como los acuerdos de recuperaciéon y
saneamiento de carfera agropecuaria.

Que con el fin de dliviar las obligaciones
financieras y no financieras de aquellos
frabajadores rurales y productores que
resulten afectados por la situacion de
orden publico, especialmente las
personas en situacién de desplazamiento
forzado, es necesario adoptar
disposiciones relacionadas con  los
criterios de priorizaciéon y acuerdos de
recuperacidon y saneamiento de cartera
agropecuaria.

Que el Gobierno Nacional, dado el
impacto de la situacién de seguridad
nacional en la regién del Catatumbo, los
municipios del drea metropolitana de
CuUcuta y los municipios del Rio de Oro vy
Gonzdlez del departamento del Cesar
requiere contar con una serie de
insfrumentos y mecanismos que le
permitan  reaccionar de  manera
inmediata en pro del sector agropecuario
con el fin de mantener la suficiencia y



accesibilidad de la poblacién a los
alimentos necesarios para su subsistencia,
asi como garantizar el funcionamiento del
sistema de abastecimiento de productos
agropecuarios y seguridad alimentaria de
los campesinos en dicha regién, a través
de la ejecucidn de programas e
incentivos; asi como de medidas de
cardcter financiero a fravés de sus
entidades adscritas.

En mérito de lo expuesto,
DECRETA:

Articulo 1. Objeto. Adoptar medidas para
garantizar medios de vida y produccion
de alimentos con financiamiento, crédito,
alivio de pasivos y suspensidn de cobro
judicial en el sector agropecuario, para
mitigar los efectos del desplazamiento,
desarraigo y la desvinculacion de los
medios de vida con ocasidn del conflicto
armado, asi como facilitar el retorno, la
estabilizacién y la generacién de ingresos
de las y los campesinos, pequenos y
medianos productores, y sus formas
organizativas afectados por la situacion
de orden publico, en los municipios
sefalados en el Articulo 1 del Decreto
0062 de 2025.

Arficulo 2. Suspensidon de procesos.
Mientras permanezca la declaratoria del
estado de conmocion interior, previo al
fraslado de la demanda y en cualquier
etapa incluso después del remate y antes
de la entrega material, suspéndanse los
procesos de ejecucién, ejecucién de la
garantia real y ejecucidén de garantia
mobiliaria, que tengan como titulo
cualguier documento que contenga
obligaciones derivadas de operaciones
de créditos de fomento agropecuario de
los que trata el articulo 2 de la Ley 16 de
1990, confraidas antes de la fecha en que

se declard la conmocién interior, cuando
la campesina o campesino, pequeno o
mediano productor agropecuario y/o los
esquemas asociativos y/o de integracion
accionado fenga ubicado su predio o su
actividad productiva dentro del territorio
senalado en el articulo 1 del Decreto 62
de 2025, con independencia de su lugar
de cumplimiento o ejecucion.

Articulo 3. Refinanciacién en sistema
nacional de crédito agropecuario. Las
entidades que hagan parte del sistema
nacional de crédito agropecuario
adoptardn los programas de
refinanciacion  de las  obligaciones
confraidas con ellas en favor de las y los
campesinos, productores cuya actividad
se vio afectada en la zona cobijada con
la situacibn de conmocién interior
declarada en el Decreto 062 de 2025,
siguiendo entre ofros las siguientes reglas:

1. La refinanciacion se  aplicard
Unicamente para las  obligaciones
contraidas antes de la fecha de
declaratoria del estado de excepcidon y
para los pagos con vencimientos a partir
de esa fecha.

2. El nuevo plazo no podrd ser superior al
doble del plazo pendiente, ni exceder de
veinte anos.

3. Las condiciones de las obligaciones
refinanciadas no podrdn ser mds gravosas
que las originales.

4. La solicitud deberd ser presentada por
el deudor dentro de la vigencia de la
declaratoria de estado de excepcion, sus
modificaciones o prorrogas. El trdmite de
dichas solicitudes procederd incluso hasta
90 dias después conforme con lo
senalado en el articulo 41 de la Ley 137 de
1994.



5. No habrd lugar a intereses moratorios
durante el plazo establecido en el
Decreto 0062 de 2025 'y sus
modificaciones o prérrogas.

6. La refinanciacién  no  implica
renovacién de las correspondientes
obligaciones y, por consiguiente, no se
requiere formalidad alguna para que
opere la renovacién de garantias
hipotecarias o prendarias existentes, ni
para que subsista la responsabilidad de
los deudores o codeudores, subsidiarios o
solidarios y de los fiadores, segin los casos.

7. Si se trata de créditos de amortizacién
gradual 'y el nuevo plazo implica
variaciones en las cuotas periédicas, se
suscribirdn las respectivas adiciones en los
mismos documentos en que consten las
obligaciones, sin perjuicio de que se opfe
por otorgar nuevos documentos.

Pardagrafo. La refinanciacion de que trata
el presente articulo también podrd ser
aplicable por parte de las entidades
vigiladas por la  Superinfendencia
Financiera de Colombia.

Articulo 4. Criterios de Priorizacion. Las
medidas en materia de financiamiento
para la reactivacién  del  sector
agropecuario, pesquero, acuicola,
forestal y  agroindustrial  deberdn
incorporar criterios de priorizacién para las
mujeres del campo vy las victimas del
desplazamiento forzado, personas
vinculadas al Programa Nacional Integral
de Sustitucion de cultivos de uso ilicito, y
personas en proceso de reincorporaciéon
a la vida civil, entre ofros, en el senfido de
incluir insfrumentos de trabajo productivo,
crédito, asistencia técnica, y
capacitacion con enfoque
interseccional.

El Departamento Nacional de Planeacién
junto con el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo  Rural, deberdn realizar la
evaluacion del impacto de las medidas.

Articulo 5. Acuerdos de recuperacion y
saneamiento de cartera agropecuaria.
Con la finalidad de impedir la extensién
de los efectos derivados de los hechos
que dieron origen a la declaratoria de
conmocion interior del Decreto 0062 del
24 de enero de 2025 a los pequenos
productores, asociaciones y/o esquemas
asociativos de la ACFEC, facultese al
Banco Agrario de Colombia S.A., y a
FINAGRO, como administrador del Fondo
Agropecuario de Garantias (FAG), para
determinar las condiciones y celebrar
acuerdos de recuperacién y pago de
carfera que hayan enfrado en mora
antes y durante la declaratoria de
conmocidn interior, los cuales incluirdn la
condonacién del 100% de intereses
corrientes y de mora, asi como del 80% de
quitas de capital, a favor de quienes
hayan calificado como pequenos
productores al momento de tramitar el
respectivo crédito segun la normatividad
del crédito agropecuario. También serdn
beneficiarios de la presente disposicion los
esquemas asociativos.

Paragrafo 1. Los acuerdos de
recuperacién y saneamiento de cartera
agropecuaria que trata el presente
articulo también podrdn ser aplicables
por parte de las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera de
Colombia.

Pardgrafo 2. FacUltese a la Junta Directiva
del FONSA para que, de manera
complementaria a la presente
disposicion, pueda adquirir la cartera de
los productores beneficiados con la
presente medida.



Articulo 6. Adicidn. Adicidnese el articulo
4A, ala Ley 302 de 1996, el cual quedard
asi:

"Articulo 4A. Autoricese al FONSA para

Pardgrafo. Facultese a FINAGRO en
calidad de administrador del FONSA para
fransferir al Fondo Nacional de Riesgos
Agropecuarios FNRA los recursos que
determine la Junta Directiva del FONSA
con destino a la implementacién de

instrumentos integrales para la gestién de riesgos  agropecuarios,  durante  la

reactivacién  agropecuaria  de  las excepcion,  sus  modificaciones o
Organizaciones de Productores y/o prorrogas, incluso hasta 90 dias conforme
Esquemas Asociaﬁvos ofecfodos por IGS con IO SeﬁO/OdO en el CerfCU/O 4] de IO Ley
causas de la conmocién interior 137 de 1994".

declarado en el Decrefo 0062 de 2025, Articulo 7. Vigencia. El presente decreto

rige a partir de su publicacion.

2.Decision

Primero. Declarar INEXEQUIBLE por inconstitucionalidad por consecuencia el
articulo 6° del Decreto Legislativo 106 de 2025.

Segundo. Declarar la EXEQUBILIDAD de los articulos 1, 2, 4, 5 (parcial) y 7 del
Decreto Legislativo 106 de 2025, salvo las expresiones “con independencia
de su lugar de cumplimiento o ejecucion” contenida en el articulo 2y “ofros”
contenida en el articulo 4.

La expresidon “personas incluidas al PNIS" contenida en el articulo 4 y el
articulo 5 (parcial) del Decreto Legislativo 106 de 2025, se declaran
exequibles en el entendido de que su aplicacion se limita a aquellas
personas que hayan sido victimas de los hechos ocurridos en el primer
trimestre de 2025.

Tercero. Declarar INEXEQUIBLE el arficulo 3 y el paragrafo segundo del
articulo 5 del Decreto Legislativo 106 de 2025.

3. Sintesis de los fundamentos

La Sala Plena de la Corte Constitucional, adelanté el control automdatico e
integral del Decreto Legislativo 106 del 29 de enero de 2025 “[p]or el cual se
adoptan medidas para garantizar medios de vida y produccién de
alimentos con financiamiento, crédito y alivio de pasivos en el sector
agropecuario para impedir la extension de los efectos de la situacion de



orden publico en la region del Catatumbo, los municipios del drea
metropolitana de CuUcuta y los municipios del Rio de Oro y Gonzdlez del
departamento del Cesar, las y los campesinos, pequenos y medianos
productores agropecuarios, y sus formas organizativas, en el marco del
Estado de Conmocidn Interior” (DL 106 de 2025).

Previo a revisar el cumplimiento de los requisitos formales y materiales
exigidos por la Constitucion y la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion
(LEEE) respecto de este tipo de decretos, la Corte verificd, a manera de
cuestion previa, si las disposiciones del DL 106 de 2025 se enmarcaban
dentro del conjunto de medidas declaradas exequibles por la Corte en la
Sentencia C-148 de 2025, que revisd la constitucionalidad del Decreto
Legislativo 062 de 2025, “Por el cual se decreta el estado de conmocion
interior en la region del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana
de CuUcuta y los municipios de Rio de Oro y Gonzdlez del departamento del
Cesar”.

Al respecto, la Corte destaco que el DL 106 de 2025 tiene por objeto mitigar
los efectos del desplazamiento, desarraigo y desvinculacion de los medios
de vida con ocasion del conflicto armado, asi como facilitar el retorno, la
estabilizacién y la generacién de ingresos de las y los campesinos, pequenos
y medianos productores y sus formas organizativas, afectados por la
situacién de orden publico -art. 1-. Con base en esa finalidad, el decreto
dispuso las siguientes medidas: (i) la suspension de procesos ejecutivos que
tengan por objeto una obligacion de crédito agropecuario -art. 2-; (i) la
celebracion de acuerdos de refinanciacién de la deuda con entidades del
Sistema Nacional de Crédito y entidades vigiladas por la Superintendencia
Financiera (SFC)-art. 3-; (iii) la disposicion de criterios de priorizacion para las
medidas en materia de financiamiento -art.4-; (iv) la celebracion de
acuerdos de recuperacion y pago de cartera por parte del Banco Agrario
y Finagro como administrador del Fondo Agropecuario de Garantias (FAG)
y, por parte de las entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera
(SFC) -art. 5 y pardgrafo 1°-; (v) la compra de la cartera saneada por parte
del Fondo de Solidaridad Agropecuaria (FONSA)- paragrafo 2°, art.5-y; (Vi)
la autorizacién de una transferencia presupuestaria por parte del FONSA al
Fondo Nacional de Riesgo Agropecuario (FNRA) -art. 6-.

En el marco de lo anterior, la Sala considerd que la medida dispuesta en el
articulo 6 (transferencia presupuestaria del FONSA al FNRA) del decreto
legislativo objeto de revisién, no estaba amparada por la exequibilidad



parcial declarada por la Corte Constfitucional respecto del Decreto
Legislativo 062 de 2025. La Sentencia C-148 de 2025 se refirié a la
exequibilidad de los siguientes presupuestos facticos: (i) la crisis humanitaria
(desplazamiento forzado y confinamiento) vy; (i) la intensificacion del
conflicto armado entre el ELN y otros GAOr. Con base en ello, destacd que
el alcance del articulo 6 del DL 106 de 2025 era autorizar el traslado de
recursos del FONSA al FNRA con un Unico objetivo: la implementacion de
instrumentos integrales para la gestidon de riesgos agropecuarios, los cuales
estdn asociados al conjunto de riesgos de la actividad econdmica como los
riesgos climdticos, de mercado, entre otros. Por lo tanto, encontrd que esa
disposicién no tenia conexidad directa con los presupuestos que la Corte
declard exequibles en la Sentencia C-148 de 2025 por lo que, respecto de
esta medida, se configuraba la inconstitucionalidad por consecuencia.

De ofro lado, la Sala Plena considerd que las medidas de suspension de
procesos ejecutivos que tengan por objeto una obligacion de crédito
agropecuario (art. 2); la celebracién de acuerdos para la refinanciacion de
la deuda (art. 3); los criterios de priorizacion para las medidas en materia de
financiamiento (art. 4); los acuerdos de recuperacién y pago de cartera (art.
5 y pardgrafo 1°) vy, la compra de cartera (pardgrafo 2°, art. 5), si
demuestran conexidad directa con los presupuestos fdcticos declarados
exequibles en la Sentencia C-148 de 2025. Al respecto, la Sala constatd que
el objeto de esas medidas es mitigar los efectos del estado de conmocidn
interior, debido a la crisis humanitaria (desplazamiento y confinamiento) y la
intensificacion del conflicto, al apuntar a mitigar la afectacién de la
capacidad de pago de las obligaciones por parte de los productores
agropecuarios victimas del conflicto armado. De manera que, respecto de
estas medidas, no se configuraba una inconstitucionalidad por
consecuencia.

Tras superar la cuestion previa, en relacidén con las medidas sobre las cuales
no operd la inconstitucionalidad por consecuencia, la Sala procedid a
examinar el cumplimiento de los presupuestos formales previstos por la
Constitucion y la LEEE para este tipo de decretos legislativos. Al respecto,
concluy® lo siguiente: (i) el DL 106 de 2025 fue dictado y promulgado en
desarrollo del decreto que declard el estado de excepcion; (i) delimitd su
aplicacién territorial a los municipios en los que se declard el estado de
excepcion; (iii) estd precedido de una motivacion que da cuenta de las
circunstancias justificativas de su expedicién, asi como de las razones en las



que se sustentan cada una de las medidas adoptadas y; (iv) fue suscrito por
el presidente y todos sus ministros.

Respecto del andlisis del presupuesto material, la Corte establecio, por un
lado, en relacién con las medidas relacionadas con la suspension de
procesos (art. 2), los criterios de priorizacién (art. 4) y; la recuperacion y pago
de cartera (art.5 y su pardgrafo 1°), que estas satisfacian los juicios que
componen el presupuesto material, por lo que debian ser declaradas
exequibles. De otro lado, en relacidén con las medidas de acuerdos de
refinanciacion (art. 3) y de compra de cartera (pardgrafo 2 del art. 5), la
Sala evidencié que estas no superan el juicio de necesidad juridica, pues el
ordenamiento juridico ordinario contempla medidas que permiten la
celebracion de acuerdos sin el cobro de intereses moratorios y la compra
de cartera por parte del FONSA, por lo que debian ser declaradas
inexequibles.

Para fundamentar lo anterior, el pleno de la Corte se detuvo en el andlisis de
los juicios que componen el presupuesto material, respecto de cada
medida contenida en el DL 106 de 2025 (esto es, los juicios de finalidad,
conexidad material, motivacion suficiente, intangibilidad, no contradiccion
especifica, necesidad, incompatibiidad, proporcionalidad y no
discriminacion).

En cuanto al juicio de finalidad, considerd que las medidas del DL 106 de
2025 estaban encaminadas a mitigar el impacto econdmico en pequenos
y medianos productores afectados por la conmocidn interior, quienes no
podian cumplir con sus obligaciones crediticias, y ante la necesidad de
garantizar la seguridad alimentaria y el abastecimiento local. En este
sentido, las disposiciones del DL 106 de 2025 cumplian este andlisis. No
obstante, respecto de las expresiones “con independencia de su lugar de
cumplimiento o ejecucion” (contenida en el articulo 2) y *ofros” (contenida
en el arficulo 4), la Sala no encontré acreditado el juicio de finalidad. En
efecto, ambas expresiones introducen un margen indeterminado de los
posibles beneficiarios, lo que no permite constatar el cumplimiento de este
requisito.

En cuanto a la expresidon “personas incluidas al PNIS" (contenida en el
articulo 4), asicomo el articulo 5 (sobre la recuperacion y pago de cartera),
la Sala Plena constatd el cumplimiento del requisito de finalidad siempre que
su aplicacion se limite a aquellas personas que hayan sido victimas de los



hechos ocurridos en el primer frimestre de 2025. Para Sala, aunque el PNIS
fue declarado una problemdtica estructural en la Sentencia C-148 de 2025,
esto no excluye la priorizacidon de las victimas del conflicto armado que
hacen parte de ese programa. Ademds, determiné que Finagro y el Banco
Agrario pueden celebrar acuerdos sobre créditos en mora, pero solo deben
beneficiarse de ellos los créditos que hayan entrado en mora durante el
estado de excepcidn y no antes.

En relaciéon con el juicio de conexidad material, la Corte constatd que el DL
106 de 2025 satisface este andlisis. En la dimensidn interna de este juicio,
encontré que los considerandos del DL estdn relacionados con los hechos
qgue la Corte declard exequibles en la Sentencia C-148 de 2025, pues se hizo
alusion a la grave perturbacidon de orden publico, asi como la crisis
humanitaria. Asimismo, se justificaron las medidas adoptadas para mitigar
los efectos de tal situacion. En cuanto a su dimensién externa, la Corte
constaté que las medidas del DL 106 de 2025, buscan impedir los efectos
asociados a la grave perturbaciéon de orden publico por la escalada de
violencia en el Catatumbo, pues el conflicto armado impacta en la
produccién agricola, la cartera de crédito agropecuario y la seguridad
alimentaria.

En el juicio de motivacion suficiente, el pleno determind que el DL 106 de
2025 no limitaba derechos fundamentales, 1o que permitia un escrutinio
intfermedio. En ese sentido, encontrdé que el Gobierno Nacional ofrecidé una
motivacion que justificé la adopcion de las medidas. Igualmente, encontrd
superado el juicio de intangibilidad, debido a que ninguno de los
mecanismos adoptados en el DL 106 de 2025 afectaban los derechos
fundamentales senalados en los articulos 4 de la LEEE y 27 numeral 2 de la
Convenciéon Americana de Derechos Humanos, asi como en los demds
tratados en materia de derechos humanos ratificados por Colombia.

En relacion con el juicio de ausencia de arbitrariedad, también lo encontrd
superado toda vez que el DL bajo estudio: (i) no suspende los derechos
humanos ni las libertades fundamentales; (i) no interrumpe el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los érganos del Estado;
y (i) no suprime ni modifica los organismos ni las funciones bdsicas de
acusacion y juzgamiento. En el juicio de no contradiccion especifica, la
Corte determind que este se satisfacia porque las medidas no desconocian

ninguna norma de constitucional y respetaban los limites fijados en los
articulos 34 a 45 de la LEEE.



En este sentido, respecto a la medida de suspension de procesos (art. 2), la
Sala encontrd que esta no desconoce el principio de confianza legitima ni
buena fe de los acreedores ni de los rematantes (posibles compradores del
bien), pues la disposicion busca garantizar el derecho al debido proceso de
los productores del Catatumbo, afectados por el conflicto armado durante
el primer trimestre de 2025. En cuanto alos alivios financieros y los criterios de
priorizacion, constatd su conformidad con la Constitucion. Adicionalmente,
precisd que las medidas dispuestas en el DL 106 de 2025 se encontraban
respaldadas por el deber de solidaridad el cual se predica de todas las
entidades financieras.

En el juicio de necesidad, la Sala encontrd, en primer lugar, que sélo las
medidas de suspension de procesos ejecutivos (art. 2), criterios de
priorizacion (ar. 4) y, acuerdos de recuperacién y pago de cartera (art. 5y
pardgrafo 1°) superaban este juicio. Por otro lado, en relacién con las
medidas de refinanciacion (art. 3) y compra de cartera (pardgrafo 2° del
articulo 5°) considerd que estas no cumplian con este andlisis, asi:

Articulo Resumen del andlisis

Articulo 2 La medida es necesaria porque garantiza la igualdad
(suspension de | procesal de los productores (victimas de los hechos
procesos ocurridos en el Ultimo trimestre de 2025). El articulo 2 del
ejecutivos) DL 106 de 2025 tiene un alcance mayor que el
contemplado en el articulo 161 del Coddigo General del

Proceso.
Articulo 3 La medida no cumple con el juicio de necesidad.

(Refinanciacion) | Existen normas en el ordenamiento juridico ordinario —
como el articulo 128 de la Ley 1448 de 2011 y el numeral
2.7 al Capitulo II de la Circular Bdsica Contable vy
Financiera— que permiten la suscripcién de acuerdos
de pago en condiciones de viabilidad financiera, asi
como el no cobro de infereses moratorios.

Articulo 4 La medida es necesaria al permitir la priorizacién de las
(Criterios de personas mds afectadas por la crisis y ante la
priorizacion) inexistencia de mecanismos ordinarios que permitan la

priorizaciéon de todos los sujetos que contempla el DL
106 de 2025.
Articulo 5 La medida es necesaria debido a que Finagro y el

(Acuerdos de | Banco Agrario requieren de una autorizacion legal
recuperacion y | expresa que les permita la celebracion de acuerdos de




pago de recuperacion y pago de cartera en los mismos términos
carteraq) que contempla el DL 106 de 2025.
Pardgrafo 2° La medida no supera el juicio de necesidad. La Ley 302
articulo 5 de 1996, modificada por la Ley 1731 de 2014, en su
(compra de articulo 2°, faculta al FONSA para realizar la compra de

cartera) cartera por graves alteraciones de orden publico que
impacten la  produccidbn o  comercializaciéon
agropecuaria.

En atencidn a lo anterior, la Sala puntualizdé que las medidas de
refinanciacion (art. 3) y compra de cartera (pardgrafo 2° del articulo 5)
debian ser declaradas inexequibles por no superar el juicio de necesidad.
En este sentido, en relacion con las medidas de suspension de procesos
ejecutivos (art. 2), criterios de priorizacidn (ar. 4) y, acuerdos de
recuperacion y pago de cartera (art. 5 y paragrafo 1°), continué con el
andlisis de demds juicios.

Respecto al juicio de incompatibilidad, la Corte indicd que las medidas del
DL 106 de 2025 superaban este andlisis porque no suspendian (o estaban
encaminadas a suspender), ya sea explicita o implicitamente alguna ley o
disposicidon legal ordinaria. Asimismo, tales medidas satisfacian el juicio de
proporcionalidad porque no restringian derechos constitucionales y eran
proporcionales a la situacion de crisis que buscaban atender. Finalmente,
en el juicio de no discriminacion considerd su acreditacion ya que las
medidas objeto de estudio no imponian un trato discriminatorio fundado en
criterios sospechosos de discriminacion. En consecuencia, la Corte estimé
que los arficulos 2, 4 y 5 (parcial) eran exequibles al acreditar el
cumplimiento de los presupuestos formales y materiales senalados.
Asimismo, al tratarse de disposiciones instrumentales, declard la
exequibilidad de los articulos 1y 7 (sobre el objeto del decreto y su vigencia)
del DL 106 de 2025. Finalmente, precisé que las decisiones aqui adoptadas
tendrdn efectos hacia el futuro.

4. Salvamentos de voto y aclaracién

Salvaron su voto los magistrados Jorge Enrique Ibainez Najar y José Fernando
Reyes Cuartas. El magistrado (e) César Carvajal Santoyo aclard su voto.

El magistrado Jorge Enrique Ibdinez Najar salvd el voto en la presente
decision.



En su criterio, el Decreto Legislativo 106 de 2025 debié ser declarado
inexequible por consecuencia, porque ninguna de las medidas contenidas
en él tenia relacién de conexidad directa con los hechos y consideraciones
que cobijaron la decisidon de exequibilidad parcial del Decreto Legislativo
062 de 2025 que se adoptd en la Sentencia C-148 de 2025. En esa medida,
no cabia efectuar ningun juicio de validez constitucional. Esto, por cuanto
el fundamento de la inconstitucionalidad recaia en la falta de sustento para
ejercer la funcién legislativa excepcional, y no asi en su confrontacién
sustancial con la Constitucion Politica.

A juicio del magistrado Ibdnez Najar, la Sala Plena aplicd un estandar
extremadamente amplio, de simple relacion temdatica, para valorar la
inexequibilidad por consecuencia. Por esa via, se abandond el pardmetro
de conexidad directa, que ha utilizado en oportunidades previas la Corte
Constitucional,’®© como método de verificacion para esta clase de
contextos.

Asi, en este caso la Corte se conformd con constatar una relaciéon apenas
indirecta o mediata entre el decreto de desarrollo y los hechos que dieron
lugar a la declaratoria de exequibilidad parcial del decreto declarativo. La
flexibilizacion anotada tiene serias consecuencias para la supremacia
constitucional, pues por esa via se admite una excepcion injustificada al
principio de separacién de poderes y se permite al ejecutivo ejercer
facultades legislativas excepcionales aun cuando no se encuentre en el
supuesto que la Constitucion Politica prevé para el efecto. Dicho de otro
modo, con un estdndar como el aplicado por la mayoria en este caso, la
Corte permite que un decreto legislativo expedido en ausencia de
competencia permanezca en el ordenamiento, pese a que las medidas
qgue prevé se relacionan de forma apenas mediata con los hechos y
consideraciones que fueron cobijados por la decision de exequibilidad
parcial de la declaratoria del estado de excepcion.

El magistrado Ibdnez Najar resaltdé que el defecto senalado no se configura
con el estandar de conexidad directa, por al menos dos razones: (i) los
hechos cobijados por la decision de exequibilidad parcial tuvieron que
sortear los presupuestos (a) factico, (b) valorativo y (c) de suficiencia. En su
conjunto, estos derroteros de andlisis permiten comprobar que los hechos en

10 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-383 de 2023 y C-439 de 2023.



gue se soporta un estado de excepcidn son sobrevinientes, extraordinarios,
graves e inminentes y que los mecanismos ordinarios para superarlos son
insuficientes o no son idéneos. Por consiguiente, restringir las medidas de
desarrollo a unarelacion “directa” de conexidad con esas materias asegura
que estas se relacionen con los asuntos verdaderamente excepcionales que
motivaron la declaratoria del estado de excepcién. (i) En tanto la
“conexidad directa” sujeta a las medidas de desarrollo, su valoraciéon se
vuelve restrictiva e impide que se avalen aquellas medidas que pretendan
dar una solucion integral a problemdaticas estructurales y complejas donde
necesariaomente debe concurrir la intervencidon del Congreso de la
Republica en virtud de los principios de separacion del ejercicio del poder
puUblico, Estado de derecho y democrdatico.!

En definitiva, para el magistrado Ibdnez la conexidad directa como
pardmetro de juzgamiento de la inexequibilidad por consecuencia impide
el ejercicio excesivo de las facultades legislativas excepcionales y la
adopcién de medidas para solucionar problemas histéricos y estructurales
que, si bien pueden asociarse a las materias que originaron la declaratoria
del estado de conmocidn interior, no necesariamente son consecuencia de
la agravacién intfempestiva de la crisis de orden publico que lo motivo. Ese
nivel de escrutinio no se logra con la “relaciéon temdatica”, pues es un
pardmetro que termina por aceptar medidas que se relacionan de forma
indirecta con las causas que dieron lugar al estado de conmocidn interior.

A partir de ahi, podia constatarse que las medidas del Decreto Legislativo
106 de 2025 no tienen relaciéon de conexidad directa con la intensificacion
de los enfrentamientos entre el ELN y otros grupos armados organizados, los
ataques y hostilidades contra la poblacidn civil y la crisis humanitaria.
Ciertamente, ninguna de aquellas se orientd a superar estos hechos o
impedir la agravacion de sus efectos. Por lo mismo, las medidas del decreto
controlado no se ocupan de (i) el fortalecimiento de la fuerza publica; (i) la
atencion humanitaria; (iii) los derechos y garantias fundamentales de la
poblacion civil, o la financiacidon de esos propdsitos especificos.

En consecuencia, el Decreto Legislativo 106 de 2025 debid ser declarado
inexequible por consecuencia. Esta era la deduccion esperada sila posicion
mayoritaria hubiera aplicado el precedente constitucional y hubiera
utilizado un estandar de conexidad directa, que no asi de relaciéon temdatica,

11 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-383 de 2023.



entre las medidas y los hechos y consideraciones que cobijaron la decisidon
de exequibilidad parcial del Decreto Legislativo 062 de 2025.

El magistrado Reyes Cuartas se apartd de la postura mayoritaria de la Sala
Plena, porque en su criterio la Corte debidé declarar la inexequibilidad del
Decreto Legislativo 106 de 2025. En ese senfido, manifestd compartir la
declaratoria de inexequibilidad por consecuencia del articulo é del decreto
aludido.

Asimismo, coincide con la decision adoptada en el sentido de que la norma
bajo control cumplié con los requisitos formales, en tanto que el Decreto
Legislativo 106 de 2025 i) fue suscrito por dieciséis ministros titulares y tres
encargados; (i) estd debidamente motivado ya que en el acdpite
considerativo el Gobierno nacional justificd el propdsito y la necesidad de
abordar la problemdatica; (iii) fue suscrito durante el término de vigencia de
la conmocidn interior; (iv) se encuentra delimitado territorialmente; y (v) fue
remitido a la Corte dentro del plazo establecido para ello. Igualmente,
encontrd que las medidas relacionadas con los acuerdos de refinanciacién
del articulo 3 y de compra de cartera del pardgrafo 2 del articulo 5, no
superan el juicio de necesidad juridica. Por lo que comparte la declaratoria
de inexequibilidad de aquellos.

Sin embargo, considerd que los articulos restantes referidos a: i) las medidas
procesales del articulo 2; (i) medidas de alivios financieros (articulo 5); v {iii)
las medidas de priorizacién del articulo 4 también debieron declararse
inexequibles, asi como los articulos 1y 7 dado su cardcter instrumental. En su
criterio, el Decreto Legislativo 106 de 2025 no acreditd requisitos de
necesidad fdctica y juridica, motivacion y conexidad interna y externa.

Lo anterior porque, en primer lugar, la revision de la parte motiva de la norma
asi como de las respuestas que se recibieron, se concluye que el Gobierno
nacional se limité a evidenciar la necesidad de adoptar medidas de
suspension de procesos, alivios financieros y criterios de priorizacion pero no
demostré que la cartera vencida del sector agropecuario se hubiere
agravado por los hechos acaecidos en el primer frimestre de 2025. Esto
porque la informacién sobre la cartera vencida a diciembre de 2024 no
refleja necesariomente que esto se hubiere mantenido o agravado en el
ano 2025 a propdsito de lo sucedido en la zona de la declaratoria. Enfonces,
no se aportd el sustento probatorio requerido para acreditar la conexidad
material interna entre los considerandos del decreto y la conmocion interior,



asi como la necesidad factica de las medidas, en tanto que no establecid
cémo la crisis humanitaria y la intensificacion del conflicto armado incidid
en la cartera agropecuaria vencida.

En segundo lugar, el Gobierno Nacional no justificé la insuficiencia o falta de
idoneidad de los mecanismos ordinarios que permiten responder a la
situacion perturbadora de orden pUblico con miras a establecer medidas a
favor de los productores agropecuarios victimas del conflicto armado. Esto
es asi, porque el Gobierno Nacional no aportd el sustento requerido para
determinar la relaciéon existente entre el estado de la cartera vencida y la
intensificacion del conflicto y/o la crisis humanitaria. Adicionalmente, no
acreditd la insuficiencia o la falta de idoneidad de las medidas previstas en
el ordenamiento juridico ordinario en favor de las victimas del conflicto
armado”. En suma, no se cumplen los requisitos de necesidad juridica,
motivacion y conexidad material interna y externa.

Por su parte, el magistrado (e) Carvajal Santoyo presentd aclaracion de
voto. Senald que, si bien comparte la decision adoptada en la Sentencia C-
246 de 2025, en el sentido de declarar exequible la mayor parte del decreto
legislativo 117 de 2025 y, en especial, aquellas medidas de apoyo a la
poblacion perteneciente al drea cobijada por la conmocidn interior en lo
gue tiene que ver con sus obligaciones hipotecarias, la Sala debid realizar
un andlisis mds profundo acerca de la conexidad de las medidas destinadas
al apoyo de poblaciéon destinataria del PNIS con la decisidon de la Sentencia
C-148 de 2025.

Asi, el estudiar el decreto que declard la conmocidn interior, en Sentencia
C-148 de 2025, la Corte declard que no serian vdlidas medidas destinadas a
superar las barreras de implementacion del PNIS, pues estas no tendrian
conexidad con la superacion de las causas y los efectos de la crisis de orden
publico actual. En el estudio de diversos decretos legislativos posteriores, la
Sala Plena ha considerado que todas las normas que mencionan al PNIS son
inconstitucionales por consecuencia.

De acuerdo con el magistrado encargado, esta Ultima tesis pasa por alto
una distincion muy relevante. Una cosa es la implementacion de una politica
nacional que supone transformaciones profundas, y otra la atencidn de la
poblacién destinataria del programa. En términos generales, esta poblacién
incluye a personas, familias y comunidades afectadas con especial
intensidad por la degradacion del conflicto, e, histéricamente, por la politica



de guerra contra las drogas. Ademds, es una poblacion vulnerable en
términos econdmicos y cuyas necesidades deben ser atendidas con
urgencia por el Estado. Por lo tanto, en su criterio, el estudio de futuros
decretos legislativos deberia ser mds amplio en lo que tiene que ver con la
conexidad entre la atenciéon a la poblacién destinataria del PNIS y la
declaratoria de conmocién interior, puesto que no toda atenciéon a la
poblacion beneficiaria de dicho programa se origina, en si misma, en un
incumplimiento o déficit de implementacién de este.

Sentencia C-,247/25
M.P. Natalia Angel Cabo
Expediente RE-378

La Corte declaré exequible los articulos 1, 2, 4, 5, 6 y 7 del Decreto Legislativo
154 de 2025, que establecen medidas de restriccion a la circulaciéon de
vehiculos terrestres, fluviales y aéreos, en el marco del estado de conmocion
interior en la region del Catatumbo, los municipios de Rio de Oro y Gonzdlez,
del departamento del Cesar.

Y declaré la exequibilidad condicionada del articulo 3 del Decreto 154 de
2025, que establece una medida de registros a medios de transporte por
parte de las Fuerzas Militares, en el entendido de que solo aplica en las zonas
rurales donde la Policia Nacional no tiene presencia y debe sujetarse a los
principios, normas y procedimientos que rigen la actividad de policia.

1. Norma objeto de revision

DECRETO 154 DE 2025 En ejercicio de las facultades
(7 de febrero) constitucionales, en especial, las que le
confiere el articulo 213 de la Constitucion
Por el cual se adoptan medidas Politica, en concordancia con el literal a)
extraordinarias en materia de del articulo 38 de la Ley 137 de 1994, y en
restricciones a la circulacién de vehiculos desarrollo del Decreto 0062 del 24 de
y se dictan ofras disposiciones, en el enero de 2025,y
marco del estado de conmocidn interior
en la regidén del Catatumbo, los CONSIDERANDO

municipios de Rio del Oro y Gonzdlez del
Departamento del Cesar (...)

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE DECRETA

COLOMBIA
Articulo 1. Resfriccion a la circulacion.
Restringir la libre circulacion de vehiculos



