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Asunto: Informe de ponencia para segundo debate al Proyecto de Ley No. 434 de

2025 Camara “Por medio del cual se deroga el articulo 32 de ia Ley 2294 de
2023 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarroflo 2022-2026
“‘Colombia Potencia Mundial de la Vida” y se dictan otras disposiciones.”

Respetado presidente,

Cumpliendo con las instrucciones dispuestas por la Mesa Directiva de la Comision Tercera
Constitucional Permanente y de los deberes establecidos en la Ley 5% de 1992,
presentamos a continuacién ponencia para segundo debate al Proyecto de Ley 434 de 2025
Camara “Por medio del cual se deroga el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 Por el cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida” %

se dictan otras disposiciones.”
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INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE PROYECTO DE LEY 434 DE
2025 CAMARA

Por decision de la Mesa Directiva de la Comisién Tercera de Camara de Representantes,
presentamos ponencia positiva para segundo debate Proyecto de Ley Proyecto de Ley 434
de 2025 Camara “Por medio del cual se deroga el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 Por
ef cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de
la Vida™ y se dictan otras disposiciones.”

I.COMPETENCIA

La Comision Tercera Constitucional Permanente es competente para conocer del presente
proyecto de Ley, de conformidad con fo establecido por el articulo 2 de la Ley 3 de 1992,
por cuanto trata sobre: “hacienda y crédito pGblico; impuestos y contribuciones; exenciones
tributarias; régimen monetario; leyes sobre el Banco de la Republica; sistema de banca
central; leyes sobre monopolios; autorizacion de empréstitos;, mercado de valores;
regulacion econdmica; Planeacién Nacional; régimen de cambios, actividad financiera,
bursatil, aseguradora y de captacion de ahorro.”

: I.SINTESIS DEL PROYECTO

El presente proyecto de ley tiene por objeto derogar el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023
“Por el cual se expide el “Plan Nacional de Desarrollo 2022- 2026, Colombia potencia
mundial de la vida”. Esta disposicion resulta inconveniente para el desarrollo econémico del
pals y vulnera multiples principios y normas del ordenamiento juridico colombiano, tanto en
el plano procedimental como en ei sustantivo, al desconocer valores, garantias y derechos
fundamentales la autonomia territorial (Art. 287 de la Constitucion Politica), el principio de
legalidad, la separacion de poderes, la propiedad privada (Art. 58 de la Constitucion Politica
y 17 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos), la libertad de empresa (Art.
333 de la Constitucién Politica), la participacién ciudadana (preambulo de la Constitucion
Politica) y el libre desarrolio de la personalidad (Art. 16 de ia Constitucion Politica), entre
otros.

Esta ponencia toma como fundamento para su construccion los aportes de expertos en la
materia, estudios realizados por el Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria Ol6zaga,
la Fundacién para el Estado de Derecho y ProBogota Regién y recoge puntos relevantes
presentados por la comunidad académica, ciudadania impactada y sectores gremiales que
en audiencia publica celebrada el 7 de mayoe de 2026 pudieron participar con sus
intervenciones y que han permitido identificar los efectos de esta norma sobre el Estado de
Derecho, varios de los cuales ya se han evidenciado en ia practica.

Proyecto de Ley
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 “Colombia Potencia Mundial de la Vida® y se dictan otras
disposiciones.”

MATERIA Plan Nacional de Desarrollo

| H.S. Alfredo Delugue Zuleta, Carlos Abraham Jiménez, Carlos
Manuel Meisel Vergara, Ciro Alejandro Ramirez Cortes, Esteban
Quintero Cardona, Honorio Miguel Henriquez Pinedo, Juan
Felipe Lemos Uribe, Maria Angélica Guerra Lépez, Marfa
Fernanda Cabal Molina, Mauricio Gomez Amin, Miguel Angel
Pinto Hernandez, Paloma Susana Valencia Laserna, Paola
AUTORES Andrea Holguin Moreno.

H.R. Adriana Carolina Arbeldez Giraldo, Andrés Eduardo Forero
Molina, Andrés Felipe Jiménez Vargas, Christian Munir Garcés
Aljure, Hernan Dario Cadavid Marquez, Hernanda Gonzalez,
Jhon Jairo Berrio Lopez, José Jaime Uscategui Pastrana, Juan
Fernando Espinal Ramirez, Julia Miranda Londofio, Lina Maria
Garrido Martin, Marelen Castillo Torres, Mauricio Parodi Diaz,
Oscar Dario Pérez Pineda.

PONENTES H. R. Christian M. Garcés Aljure, Katherin Miranda Pefia, Saray
Robayo Bechara, Armando Antonio Zabarain D° Arce

ORIGEN | Camara de Representantes

RADICACION 21 de octubre de 2025

TIPO Ordinaria . |
ESTADO Pendiente dar segundo Debate

B o T U TN TECEDENTIES . o 1 e 2 o e e

El proyecto de Ley No. 434 de 2025 Camara “Por medio del cual se deroga el articulo 32
de la Ley 2294 de 2023 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
“Colombia Potencia Mundial de la Vida” y se dictan otras disposiciones.”, fue radicado en
la Secretaria General de la Camara de Representantes el 21 de octubre de 2025, por los
congresistas anteriormente relacionados

El 16 de diciembre de 2025 la mesa directiva de la Comisién Tercera Constitucional
Permanente mediante oficio C.T.C.P. 3.3.822-26C designo como coordinador ponente al
Representante Christian Garcés Aljure y como ponentes a ios Representantes Katherine
Miranda, Saray Robayo Bechara y Armando Antonio Zabarain D’ Arce

En la sesion de la Comisién Tercera del dia 22 de abril, el proyecto de ley se aprobé en
primer debate, con previé anuncio a su votacion en sesién ordinaria de la Comisién Tercera
el dia 21 de abril en cumplimiento con el articulo 8° del Acto Legislativo de 01 de 2003.

El 7 de abril de 2026 se celebré audiencia publica virtual al proyecto de ley, por proposicién
aprobada por la plenaria de la Camara de Representantes y amplia convocatoria a la
comunidad, trasmitida por los canales virtuales del Congreso de la Republica, la cual se
puede ver en el siguiente link: https://www.youtube.com/watch?v=-DuTeYwoiJo




IV.CONSIDERACIONES JURIDICAS PRELIMINARES

El ordenamiento constitucionat colombiano confiere al Congreso de ia Republica una amplia
potestad de configuracion legislativa en materia de ordenamiento territorial, que incluye la
facultad de modificar o derogar disposiciones contenidas en leyes ordinarias. Dicha
competencia encuentra sustento en los articulos 150 y 154 de la Constitucion Politica, en
concordancia con los articulos 287, 288, 311 y 313 numeral 7 de la Carta, que reconocen
la autonomia territorial y atribuyen a los concejos municipales la facultad de reglamentar los
usos del suelo dentro de su jurisdiccion. Es en ejercicio de esta potestad que el presente
proyecto propone la derogatoria del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026, por las razones gue se exponen a continuacion.

1. Naturaleza permanente de la norma y violacién del principio de temporalidad del
Plan Nacional de Desarrollo

Si bien podria parecer que la vigencia del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 esta limitada
a cuatro afios, lo cierto es que esta disposicion modifica una ley ordinaria y rompe con el
principio de temporalidad que debe regir las leyes del Plan Nacional de Desarrollo. Bajo los
pardmetros de la Sentencia C-415 de 2020, la Corte Constitucional ha precisado que las
leyes de Plan desbordan los limites de la funcién de planeacion cuando son utilizadas como
mecanismo para introducir reformas estructurales y permanentes en el ordenamiento
juridico ordinario. El Plan no puede convertirse en un "cajon de sastre” o una "colcha de
retazos" que desplace la competencia legislativa ordinaria del Congreso para tramitar
politicas de largo aliento.

Ei articulo 32 incurre precisamente en ese vicio: al otorgar al Ministerio de Agricultura la
potestad permanente de declarar Areas de Proteccidén para la Producciéon de Alimentos
(APPA) con un nuevo nivel de prevalencia jerarquica, la norma no se limita a ser un
mecanismo instrumental para el cumplimiento de las metas del gobierno de turno, sino que
instaura un cambio permanente que vacia las competencias constitucionales tanto al
legislador para establecer lineamientos generales como a los concejos municipales para
reglamentar los usos del suelo. En consecuencia, al no tener una temporalidad exclusiva
para el periodo 2022-2026, la disposicion vulnera el principio democratico y la autonomia
territorial al haber eludido el tramite legislativo ordinario con las formas especiales que su
naturaleza permanente exige.

Este vicio no es solo tedrico. En 2025, la Corte Constitucional lo hizo expreso mediante la
Sentencia C-038 de 2025, que declaré inexequible el articulo 261 de la misma Ley 2294 de
2023 por violar el principio de unidad de materia consagrado en los articulos 158 y 169 de
ia Constitucion. La Corte reiterd en dicha sentencia que las disposiciones incorporadas en
una ley de Plan no pueden emplearse para "llenar vacios e inconsistencias de otro tipo de
disposiciones”, ni para introducir reformas estructurales de vocacion permanente ajenas a
{a funcion instrumental del Plan.

Este precedente es directamente aplicable al articulo 32: al modificar de forma definitiva el
articulo 10 de la Ley 388 de 1997, redisefiar el sistema de determinantes de ordenamiento
territorial e introducir figuras como las APPA y las ZRC como determinantes vinculantes, el



articulo 32 reproduce exactamente el vicio declarado inconstitucional en la Sentencia C-
038 de 2025. Esta analogia refuerza tanto la inconstitucionalidad del articulo 32 como la
conveniencia de su derogatoria legislativa, sin aguardar a un pronunciamiento judicial que
puede tardar afios mientras el Gobierno continta expandiendo las APPA sobre nuevos
territorios.

2. Vaciamiento de la autonomia territorial y desconocimiento de las competencias
municipales en materia de ordenamiento del suelo

La Corte Constitucional ha reiterado que el ordenamiento territorial constituye una materia
de competencias concurrentes entre la Nacién y las entidades territoriales, pero que dicha
concurrencia no puede traducirse en el vaciamiento del nicleo esencial de la autonomia
local. En la Sentencia C-149 de 2010, precisd que, en virtud del principic de subsidiariedad,
corresponde principalmente a los municipios la regulacion del uso del suelo y [a adopcion
de los planes de ordenamiento territorial. En igual sentido, la Sentencia C-015 de 2023
reiteré que los concejos municipales y distritales son los organos constitucionalmente
encargados de reglamentar los usos del suelo, Y que ninguna autoridad distinta puede
asumir directamente esa funcion sin desconocer el disefio constitucional de
descentralizacion.

La jurisprudencia ha establecido ademas una clara distincién entre la expedicién de
lineamientos generales de politica ptiblica —admisibles dentro del margen de configuracion
legislativa— y la definicién concreta y obligatoria de usos del suelo desde el nivel central.
En la Sentencia C-138 de 2020, la Corte sostuvo que no es competencia del legislador ni
del Gobierno Nacional definir directamente los usos del suelo ni autorizar modificaciones a
los POT que desconozcan las normas municipales en esta materia. Esta doctrina fue
reforzada en la Sentencia C-035 de 2016, donde se indicé que el nivel central no puede
adoptar determinaciones unilaterales gue excluyan a las entidades territoriales de
decisiones que impactan directamente la planeacion de su territorio.

El articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, al establecer una jerarquia rigida de determinantes
de ordenamiento territorial y conferir caracter obligatorio a decisiones adoptadas desde el
nivel nacional que deben ser acatadas por municipios y distritos, desborda los limites
constitucionales fijados por los articulos 287, 288 y 313.7 de la Constitucion. La Corte
Constitucional, en la Sentencia C-273 de 2016, advirtio que el legislador debe armonizar el
caracter unitario del Estado con la autonomia territorial, evitando regulaciones que alteren
el equilibrio entre centralizacién politica y descentralizacién administrativa. Ei articulo 32
rompe ese equilibrio.

3. Violacién del derecho a la consulta previa de comunidades étnicas

La declaratoria de APPA sin agotar el procedimiento de consulta previa, libre e informada
exigido por el Convenio 169 de la OIT y el articulo 330 de la Constitucién constituye un vicio
de procedimiento que se ha verificado empiricamente. En el caso de la APPA de La Guajira
(Resolucion 161 de 2024), el Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria Olézaga
presento ante el Consejo de Estado demanda de nulidad simple, argumentando
exactamente esta omisién. La propia exclusion del municipio de Hatonuevo de Ila




declaratoria final —por solapar completamente con el territorio ancestral de la Linea
Negra— evidencia que el procedimiento de identificacién no incorpord desde el inicio €l
analisis de los derechos territoriales étnicos.

Este vicio no es puntuai sinc estructural: en la medida en que gran parte del territorio rural
colombiano esta habitado o reclamado por comunidades indigenas, afrocolombianas y
campesinas, la declaratoria de APPA sin consulta previa constituira una vulneracion
sistematica de derechos fundamentales colectivos en cada nueva resolucion que se expida
al amparo del articulo 32.

El 21 de marzo de 2025, fa Corte Constitucional admitié formalmente la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 32 bajo el expediente D-0016118. A la fecha, 37 de
las 47 intervenciones ciudadanas recibidas solicitan la inexequibilidad de la norma. La
admisién de la demanda confirma la seriedad de los reparos constitucionales que pesan
sobre el articulo 32.

Sin embargo, la existencia del proceso judicial no suspende los efectos de la norma ni
detiene la accion del Ejecutivo. Mientras el litigio se tramita, el Gobierno ha declarado mas
de 197.000 hectareas como APPA en 31 municipios y ha anunciado la expansién a cerca
de 100 municipios adicionales. En este escenario, la derogatoria legislativa resulta la via
mas oportuna para restablecer el orden constitucional de manera inmediata. La actuacion
legislativa preventiva, lejos de interferir con el control constitucional, constituye un ejercicio
legitimo y preferible de la funcion legislativa del Congreso en su calidad de guardador de la
coherencia del ordenamiento juridico.

4. Violacion al principio de reserva de ley organica en materia de ordenamiento
territorial

El articulo 151 de la Constitucion Politica establece que el Congreso expedird leyes
organicas a las cuales estara sujeta la actividad legislativa ordinaria. Dichas leyes, por su
naturaleza, ostentan una jerarquia superior frente a las demas normas legales sin alcanzar
rango constitucional, y se erigen como verdaderos limites al procedimiento legislativo
ordinario y a la regla de mayoria simple.

En materia de ordenamiento territorial, la Constitucion consagra una reserva material de ley
organica que emana de multiples disposiciones superiores. El articulo 288 superior ordena
que las competencias entre la Nacion y las entidades territoriales "seran ejercidas conforme
a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezca la ley organica". El articulo 150 numeral 4 dispone que le corresponde al
Congreso, mediante ley, "definir la division general del territorio con arreglo a lo previsto en
esta Constitucién, fijar las bases y condiciones para crear, eliminar, modificar o fusionar
entidades territoriaies y establecer sus competencias”.

La Ley 2294 de 2023, mediante la cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
"Colombia Potencia Mundial de la Vida", es una ley aprobatoria de plan de desarrollo con
una doble naturaleza juridica que impone limites materiales y temporales concretos; la ley
del Plan Nacional de Desarrollo no es en si misma una ley organica. La ley organica que 1a



regula es la Ley 152 de 1994 —L ey Organica de! Plan de Desarrollo—, y la ley aprobatoria
del plan concreto de cada gobierno —en este caso la Ley 2294 de 2023— es una ley
ordinaria sometida a los parametros constitucionales y organicos que la rigen.

Por su parte, las leyes organicas son permanentes, estables y, precisamente por ello, el
constituyente dispuso que la actividad legislativa ordinaria debe sujetarse a ellas. La
consecuencia logica e insoslayable de este principio es gue una norma de inferior jerarquia
no puede modificar una de superior jerarquia: asi como una ley ordinaria no puede
contrariar la Constitucion, una ley ordinaria —como el Plan Nacional de Desarrollo— no
puede medificar validamente el contenido de una ley orgénica ni invadir su reserva material.,
Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional al advertir que "no puede permitir el juez
constitucional que la ley ordinaria regule asuntos que la Constitucién ha reservado a la ley
organica, por cuanto la ley ordinaria desconoceria el rango constitucional de las leyes
organicas"1

Cabe traer a colacion que la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-118 del 6 de mayo
de 2026, declaré inexequibles los articulos 336 y 337 de la misma Ley 2294 de 2023 —el
mismo Plan Nacional de Desarrollo que contiene el articulo 32 aqui cuestionado—,
precisamente porque dichas disposiciones pretendian modificar ei Estatuto Organico del
Presupuesto —una ley organica— a través de una norma del Plan Nacional de Desarrollo.
El alto tribunal concluyé que tales modificaciones "no podian realizarse mediante una ley
ordinaria como el Plan Nacional de Desarrollo, debido a su naturaleza organica", y sefialé
ademds que las normas tenian vocacion de permanencia, lo cual resultaba incompatibie
con el caracter temporal de las leyes del plan. Este fallo, reciente y unanime, sienta un
precedente de enorme relevancia para el presente debate: Ia propia Ley 2294 de 2023 fue
declarada inconstitucional en algunas de sus disposiciones por idéntica razén a la que aqui
se plantea: haber usado el pian de desarrollo como vehiculo para modificar materias
reservadas a leyes organicas.

De acuerdo con lo expuesto, la modificacién introducida por el articulo 32 de la Ley 2294
de 2023 al articulo 10 de la Ley 388 de 1997 incurre en una doble iregularidad desde la
perspectiva de la reserva de ley organica:

En primer lugar, modifica el sistema de determinantes de ordenamiento territorial y su orden
de prevalencia, redistribuye las competencias entre la Nacién y las entidades territoriales
en materia de uso del suelo, y crea una nueva categoria de determinante —las APPA—
con efectos directos y vinculantes sobre los planes de ordenamiento territorial de municipios
y distritos. Estas son, por definicién, materias propias de la legislacion organica territorial
de conformidad con los articulos 151 y 288 de la Constitucion Politica y con la jurisprudencia
constitucional consolidada.

En segundo lugar, esta modificacion se introdujo a fravés de un instrumento juridico
temporal e inadecuado: una ley del Pian Nacional de Desarrollo, que por su naturaleza esta
circunscrita a la funcién de planeacion cuatrienal, ¥ que en ningun caso puede arrogarse la
funcién de modificar estructuras normativas permanentes propias de la legislacién organica.

' Sentencia C-795 de 2000 y Sentencia C-273 de 2016




La permanencia y estabilidad que la regulacion del ordenamiento territorial exige —en tanto
define las reglas basicas sobre el uso del suelo que rigen la vida de millones de colombianos
y la planificacion de los territorios por décadas— es incompatible con el caracter transitorio
y coyuntural de una ley de plan de desarrollo atada a un periodo de gobierno de cuatro
anos.

Esta situacion refuerza con argumentos de orden constitucional la necesidad de que la
reforma pretendida por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 sea derogada por el presente
Proyecto de Ley 434 de 2025, y de que cualquier regulacion futura sobre las determinantes
de ordenamiento territorial en materia de produccion de alimentos sea tramitada mediante
los instrumentos normativos que la Constitucion prescribe. la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial o una reforma a !a misma, con el debate democratico, la
estabilidad normativa y el respeto a la autonomia territorial que ese tipo de regulacion exige.

En consecuencia, el Congreso de la Republica, en gjercicio de su potestad legislativa y
como garante del equilibrio constitucional entre unidad y autonomia, se encuentra
plenamente habilitado y tiene el deber de derogar el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023. Su
contenido altera el disefio competencial previsto en la Constitucion, afecta el nacleo
esencial de la autonomia territorial, compromete el principio de legalidad y genera
vulneraciones sistematicas a los derechos fundamentales de propiedad, trabajo, consulta
previa y confianza legitima. Esta facultad no solo deriva de la competencia general para
hacer las leyes (art. 150 C.P.), sino también del deber de preservar la coherencia del
sistema normativo con los principios estructurales del Estado Social de Derecho.

V.CONEPTOS DE LOS ENTES DE CONTROL

Ademas de los argumentos que sustentarén los autores y ponentes del presente proyecto
de ley, los principales 6rganos de control del Estado colombiano se han pronunciado de
manera independiente sobre los graves riesgos € inconveniencias que entrafia la
implementacion del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023: Tanto la Contraloria General de |2
Republica, desde la perspectiva del control fiscal, como la Procuraduria General de la
Nacion, desde la perspectiva constitucional, hayan llegado de manera independiente a
conclusiones coincidentes: el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, tal como fue concebido e
implementado, presenta graves deficiencias de orden legal, fiscal, ambiental y
constitucional que comprometen la viabilidad de los objetivos que inspiraron su creacion y
generan perjuicios concretos sobre los territorios, tas comunidades y la institucionalidad del
ordenamiento territorial colombiano. Estos pronunciamientos constituyen un respaldo
cualificado a la necesidad de tramitar el presente proyecto de ley.

1. Pronunciamiento de la Contraloria General de la Republica

Mediante la Advertencia Especial ai Gestor Fiscal CAT_2100_2025_1, emitida por el
Despacho del Contralor General de la Republica en marzo de 20286, en ejercicio del control
fiscal preventivo y concomitante establecido en los articulos 267 y 268 de la Constitucion
Politica y et Decreto Ley 403 de 2020, la Contraloria identificd riesgos inminentes de
trascendencia social, alto impacto ambiental y alta connotacion econdmica en la
implementacién y ejecuciéon de las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos
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(ZPPA) y las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA). Los riesgos
identificados pueden resumirse en cuatro dimensiones:

a) Riesgos legales en la identificacion de las ZPPA y la prevalencia de las determinantes.
La Contraloria encontré que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) procedio
a declarar las ZPPA y las APPA sin agotar el requisito previo establecido en el paragrafo
primero del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, consistente en la expedicidn por parte del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio
(MVCT) y el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) del procedimiento para el
desarrolio, actualizacion y disposicion de la informacién documental técnica, juridica y
geoespacial de ias determinantes. Dicho procedimiento no fue expedido dentro del término
legal de un afio y a la fecha de la advertencia acumulaba mas de un afio de retraso.
Adicionalmente, se constaté que la revision del nivel 1 de prevalencia —relativo a la
prevencion de amenazas y riesgos de desastres, gestion del cambio climatico y soberania
alimentaria— no fue incorporada como criterio en la definicion de las ZPPA, con lo cual se
procedié a la declaratoria de determinantes de nivel 2 sin haber agotado el orden de
prelacion que la propia norma establece. Como caso ilustrativo, el organo de control
documenté que un municipio fue incluido en una ZPPA y se encontraba en proceso de
declaratoria de APPA, pese a estar en situacion de calamidad publica por inundaciones y
haber sido incluido en el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica declarado
mediante el Decreto 150 de 2026.

b) Riesgos legales y fiscales por desfinanciamiento. La Contraloria evidencié que, si bien el
Plan Nacional de Inversiones Publicas 2023-2026 dispuso $28.8 billones para el eje de
transformacion del ordenamiento del territorio alrededor del agua —en el que se enmarcan
las APPA—, no se programaron ni ejecutaron recursos especificamente destinados a la
determinante APPA, ni a nivel nacional ni territorial. Los (inicos recursos reportados por el
MADR para este propésito ascendieron a $9.662 miliones, orientados exclusivamente a
cubrir aspectos logisticos y operativos. Esta situacion configura, en criterio del érgano de
controi, una gestién financiera nula y una desfinanciacién estructural del proceso gue
compromete la viabilidad de las APPA declaradas y las que se encuentran en proceso de
declaratoria, en contravencion del principio de universalidad presupuestal y de legalidad del
gasto publico.

¢) Riesgos operativos y de gobernanza. El 6rgano de control verifico que las restricciones
de uso del suelo establecidas mediante las resoluciones gue deciaran las APPA generan
limitaciones concretas a la produccion agropecuaria y a las economias territoriales, sin que
existan planes de acci6n aprobados ni recursos asignados para implementar las estrategias
que las propias resoluciones ordenan. Igualmente, se constaté que varias resoluciones de
declaratoria de APPA se sustentaron en fuentes desactualizadas, como el Plan Nacional
de Seguridad Aiimentaria y Nutricional 2012-2019. La Contraloria también recogid el
inconformismo de dirigentes de entes territoriales sobre la falta de participacion efectiva en
el proceso, sefialando que las reuniones convocadas por el MADR tuvieron un caracter
meramente informativo, sin que constituyeran espacios reales de concertacion o
colaboracion interinstitucional.




d) Conclusion del érgano de control. La Contraloria General de la Republica conciuyé que
el proceso de implementacion de las APPA presenta riesgos financieros, legales, de
gobernabilidad y ambientales de trascendencia social, alto impacte ambiental y alta
connotacién economica, e instd al MADR y a la UPRA a evaluar auténomamente la
adopcion de medidas tendientes a impedir la materializacion de los dafios advertidos.

2. Pronunciamiento de la Procuraduria General de la Nacion

En el marco de fa accién publica de inconstitucionalidad D-16118, interpuesta por el
ciudadano Sebastian Rangel Salazar ante la Corte Constitucional contra el numeral 2 del
articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, el
Procurador General de la Nacion Gregorio Eljach Pacheco emitié el Concepto No. 7487 del
23 de julio de 2025, solicitando expresamente a la Corte Constitucional declarar la
inexequibilidad de la norma demandada. Los fundamentos de ese pronunciamiento son
los siguientes:

a) Vaciamiento de competencias de los concejos municipales. El Ministerio Publice
encontré que la norma acusada despoja a los concejos municipales y distritales de su
facultad constitucional de reglamentar los usos del suelo —reconocida en el articulo 313
numeral 7 de la Constitucion Politica—, al trasladar esa potestad de manera concreta y
vinculante a entidades del orden nacional. En efecto, la definicién de las APPA no constituye
una directriz general o un lineamiento orientador que los municipios deban considerar al
elaborar sus Planes de Ordenamiento Territorial (POT), sino una orden directa sobre cuales
zonas tendran obligatoriamente vocacion agricola, determinada unilateralmente por el
MADR con base en los criterios de la UPRA, sin margen de accion para las autoridades
locales.

b) Violacion del principio de autonomia territorial. La Procuraduria considerd que la norma
desconoce el nlcleo esencial de la autonomia territorial garantizada por los articulos 1, 287,
288, 311 y 313.7 de la Constitucién Politica, al imponer modelos especificos de uso del
suelo provenientes de autoridades nacionales en temas de especial interés local y regional,
sin que se hayan dispuesto mecanismos claros que salvaguarden los principios
constitucionales de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. En particular, la norma
vulnera el principio de subsidiariedad, que exige que cualquier intervencién se lleve a cabo
en primer lugar en el nivel mas préximo al ciudadano, y solo subsidiariamente en los niveles
superiores.

¢) Ausencia de mecanismos efectivos de participacion territorial. El Ministerio Publico
resaltd que, aunque el paragrafo primero del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 menciona
que las determinantes se desarroliaran en el marco de la autonomia de los entes
territoriales, dicha disposicion no resulta suficiente para salvaguardar el nicleo esencial de
esa autonomia, por cuanto sujeta su ejercicio a las prevalencias ya indicadas en la norma
y a la adecuacion en los POT. Asimismo, la norma no prevé instancias adecuadas de
participacion efectiva de las entidades territoriales en el proceso de delimitacién de las
APPA y en la definicion de los usos del suelo, lo cual impide una incidencia real de estas
en decisiones fundamentales que les corresponden constitucionalmente, en contravencion
de lo sefalado por la Corte Constitucional en la Sentencia C-150 de 2015.
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d) Desproporcién e inadecuacién de la medida. La Procuraduria reconocié que el objetivo
de proteger el suelo agricola y garantizar el derecho a la alimentacion es
constitucionalmente legitimo; sin embargo, concluyé que la medida adoptada no es
necesaria ni proporcional, dado que el Legislador pudo haber optado por medios menos
gravosos para la autonomia territorial, tales como Ia definicion de lineamientos generales
por parte de entidades como el MADR, la UPRA y la ANT, dejando a los municipios ia
responsabilidad de adelantar los procesos de delimitacién de las areas de proteccién, con
el apoyo técnico necesario de Ias entidades niacionales.

) Referente jurisprudencial aplicable. E|l Ministerio Pulblico fundé su solicitud de
inexequibilidad en el precedente establecido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-
149 de 2010, en la que se declaré inexequible el articulo 79 de la Ley 1151 de 2007 —Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010— relativo a los macroproyectos de interés social
nacional (MISN), por considerar que estos desplazaban las competencias
constitucionalmente asignadas a los concejos municipales en materia de adopcién,
elaboracion, revision y ejecucion de los POT, situacion analoga a la que genera la norma
demandada en el presente caso.

VI. CONCLUSIONES DE LA AUDIENCIA PUBLICA

El 7 de abril de 2026 se celebré audiencia publica virtual al proyecto de ley, por proposicion
aprobada por la plenaria de la Camara de Representantes y amplia convocatoria a la
comunidad, trasmitida por los canales virtuales de! Congreso de la Republica la cual se
puede ver en el siguiente link: hitps://www.youtube.com/watch?v=-DuTeYwoilo

A continuacion se hace una breve descripcién de los principales argumentos sostenidos
por cada interviniente:

I

Nombre y Sector || Argumentos destacados

]

Carlos Augusto Chacén |[Argumenté que el articulo 32 rompe el modelo de descentralizacion y

(Instituto de Ciencia
Politica - ICP)

vacia las competencias de los consejos municipales. Sostuvo que la
norma viola la reserva de ley organica y afecta la libertad econémica.

Ana Mercedes Casas
(ACOLGEN - Energia
Electrica)

Manifesto que las APPAs bloquean proyectos de energia solar y
subestacicnes, poniendo en riesgo la transicién energética y el
suministro eléctrico en departamentos con alto potencial como
Cérdoba y Tolima.

Cristian Stapper
(FENALCO - Comercio)

Calificd la norma de inconstitucional por vulnerar el derecho de
propiedad. Advirtié que constituye una expropiacion indirecta que viola
tratados de libre comercio (TLC) al interferir con atributos esenciales
del dominio.

Catalina Ceballos (ANDI
- Industria)

Desvirtué la calidad técnica de las declaratorias, sefalando que en
Cérdoba se incluyeron suelos inundables no aptos para alimentos.
Alertd sobre el riesgo de extincion de dominio sin indemnizacién por
uso inadecuado del suelo.
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Viviana Rodriguez
Campos (Sector
Planeacién/Urbano)

Sefiald que el problema del hambre en Colombia no es por falta de
tierra, sino por pobreza y conflicto armado. Criticd el modelo
centralizado por generar inseguridad juridica y frenar la inversion.

Juan Felipe Montes
(Camacol - Construccion})

Expuso que la jerarquia rigida de las APPAs genera incertidumbre para
el sector vivienda y que el Estado termina "especulando” al reservar
suelo de manera discrecional sin mecanismos de compensacion.

Monica Villa (Asoc.
Profesionales Mineros)

Denuncié que se plantea una incompatibilidad ficticia enire mineria y
agricultura, afectando la financiacién de proyectos y la generacion de
regalias fundamentales para las regiones.

Victor Hugo Lozano
{Alcaldia de Falan,
Tolima)

Advirtio que la APPA en su municipio prohibe definir suelos de
expansion urbana o industrial, lo que encarece y dificulta la
actualizacion de los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT).

Arlex Fabian Cano
(Concejal de Jericd)

Criticé que el 51% de su municipio ya tiene restricciones y que las
APPAs se estructuraron sin la participacion de los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural.

Carlos Augusto Giraldo
{Agricuttor de Jerico)

Sostuvo que las APPAs tienen mas ideologia que técnica, sugiriendo
cultivos (como arroz o pimentén) que no corresponden a la cultura ni al
clima de su regién.

Gustavo Adolfo
Guerrero (Consultor /
Catedratico)

Describio la norma como un "galimatias juridico” que confunde
determinantes con zonificaciones. Sugirié usar figuras ambientales
existentes como los distritos de conservacion de suelos.

Sandra Forero (Concejal
de Bogota)

Criticé el atropello a la autonomia territorial y como las APPAs
expulsan la vivienda rural y centros poblados, impidiendo que el
campesino joven permanezca en el campo.

Francisco Benjumea
(Gobernacion de
Antioquia)

Indico que la APA en el Suroeste afecta a 13 municipios con
restricciones inconvenientes para el desarrollo. Advirtié sobre un
impacto fiscal negativo por Ia baja en los avallios y recaudos
municipales.

Gilberto Estupifian
(Abogado / Particular)

Presentd pruebas de que no hubo coordinacién real con los municipios
ni consulta previa con comunidades étnicas, lo que vicia Ia legalidad de
las resoluciones expedidas.

Luis Fernando Barrera
(Consultor / Sector
Minero)

Argumentd que las restricciones alejan la inversion formal y que, al
bloguear la mineria responsable, se incentiva indirectamente la
extraccion ilicita de minerales.

Elber Gonzalez
(Campesino de Faian)

Defendié las APPAs como un beneficio para el campesino frente a la
mineria que, segun él, trae ruina y afecta el agua. Pidid un codigo
minero con verdadera participaciéon comunitaria.

Mariana Erazo (Asoc.
Juntas de Accién
Comunat)

Viio de manera positiva la implementaciéon de las APPAs para fortalecer
el sector agricola y el contacto directo con el Ministerio de Agricultura.

Rene Arciniegas
{Asocars - Sector
Ambiental)

Expreso preocupacion porque la seguridad alimentaria se eleve por
encima de las determinantes ambientales, lo que podria lievar a que
las autoridades ambientales sean ignoradas.
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Carlos Andrés Cano
(Ministerio de Agricultura)

—

Defendié ta norma para proteger los suelos clase 1, 2 y 3 (solo 0.42%
del pais) necesarios para la soberania alimentaria. Aseguré que si ha
habido mesas técnicas y socializacién en los territorios.

Luz Adriana Bedoya
(Ciudadana - Tenjo)

Solicit6 estudios socioecondmicos reales y puso énfasis en la
necesidad de apoyar a la mujer rural y mejorar la infraestructura en
zonas de cordillera.

Ivet Julieta Soto (ONG
Ruralia Urbana)

Sostuvo que las APPAs son un "escudo” de identidad y una
reivindicacion histérica basada en el Cédigo de Recursos Naturales de
1974 para proteger el suelo de la voracidad extractivista.

Federico Maecha
(Ciudadano - Tenjo)

Defendi6 la APPA como una herramienta técnica para municipios
pequerios que no pueden ordenar su territorio frente a la expansién
Euburbana desordenada.

John Jairo Henao
(Campesino de Jericé)

Criticé que se excluyeran municipios realmente agricolas {como Urrao)
y se incluyeran otros con potencial de cobre para la transicién
energética, afectando el empleo formal de los jornaleros.

VI.CONSIDERACIONES DE CONVENIENCIA

Colombia se constituye como un Estado unitario con un modelo de descentralizacion que
reconoce la autonomia de las entidades territoriales, conforme a lo establecido en la
Constitucién de 1991. Este disefio institucional esta respaldado por un marco normativo y
jurisprudencial que garantiza el ejercicio del autogobierno local. El articulo 287 de la Carta
Politica reconoce a las entidades territoriales el derecho a regirse por sus propias
autoridades, administrar recursos, ejercer funciones y participar en las rentas nacionales,
permitiéndoles asi organizar sus estructuras internas y definir sus prioridades de desarrollo
con base en sus particularidades territoriales (Sentencia C-295 de 2002).

Si bien esta autonomia no es absoluta y puede estar sujeta a mecanismos de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad entre las decisiones del nivel nacional y los territorios, la
Corte Constitucional ha advertido que las intervenciones del nivel central no pueden vaciar
de contenido el nicleo esencial de la autonomia territorial, ni traducirse en controles
arbitrarios o desproporcionados (Sentencia C-133 de 1907).

El Art 32 de la Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026" modifica el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 y establece un orden jerarquico de
determinantes para el ordenamiento territorial en Colombia. Segun la sentencia C-015-
2023, los Determinantes de Ordenamiento Territorial son “normas Jerarquicamente
superiores, expedidas por djstintas autoridades administrativas, que deben ser tenidas en
cuenta por los concejos [municipales] al momento de expedir el Plan de Ordenamienio
Territorial (en adelante POT), y que dan cuenta de la variedad de intereses que confluyen
sobre el territorio y que, sobrepasan lo meramente local” (Corte Constitucional, 2023).

A diferencia de la disposicién original de la Ley 388 de 1997, que otorgaba a las entidades
territoriales un margen de autonomia para conciliar intereses generales sin imponer
jerarquias rigidas, esta reforma introdujo seis niveles de prevalencia para determinar qué
factores deben primar en la planificacion Yy ejecucion de proyectos territoriaies.
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De conformidad con lo establecido en las bases del Plan Nacional de Desarrollo, el
Gobierno argumenta que esta jerarquizacion busca reglamentar y proteger el suelo rural
como un eje fundamental para garantizar el derecho a la alimentacion y controlar la
expansion desordenada de las ciudades. Segln el Gobierno, la medida responde a la
necesidad de preservar la vocacion agricola del territorio, estabilizar las areas de transicion
y resolver conflictos entre el sector agropecuario y ambiental. Con la nueva norma, la
jerarquizacion de intereses se organiza de la siguiente manera:

Nivel 1: Medio ambiente, recursos naturales y gestion del cambio climatico.
Nivel 2: Proteccion de la produccién de alimentos y soberania alimentaria.
Nivel 3: Conservacion del patrimonio cultural.

Nivel 4 Infraestructura basica (transporte, servicios publicos, logistica}.
Nivel 5: Planes integrales de desarrollo metropolitano.

Nivel 6: Proyectos turisticos especiales.

Mientras la regulacién original de la Ley 388 de 1997 permitia que cada entidad territorial
definiera su modelo de ocupacion territorial y determinara sus prioridades segtn sus
necesidades particulares en concertacion con las entidades nacionales, el nuevo enfoque
de la Ley 2294 de 2023 establece una jerarquia rigida, que da prevalencia a unos elementos
sobre otros, con lo que se modifica sustanciaimente el modelo de autonomia territorial y
planificacion participativa.

Un modelo jerarquico como ef previsto facilita la captura de las decisiones territoriales por
parte del poder central, lo que termina subordinando las prioridades locales a intereses
politicos o ideolégicos coyunturales. Esto, a su vez, puede traducirse en una asignacion
ineficiente de los recursos publicos debido al desconocimiento de las necesidades reales
de la poblacion local, desincentiva la inversion y el desarrollo productivo de los territorios.

Tal modificacion desconoce la diversidad de las regiones y la importancia de adaptar la
planificacién a realidades especificas. Se trata de una vision parcial del territorio, que no
integra adecuadamente las dinamicas sociales, econdmicas y urbanas que lo configuran y
omite el analisis de variables demograficas, de habitat, de pobreza o de desarrollo local, lo
que conduce a una lectura fragmentada que desnaturaliza los principios del desarrollo
sostenible. En efecto, se impone un modelo de planificacion centralizada que reduce la
complejidad territorial a una “cartografia de restricciones”.

Esta rigidez al establecer las prioridades de la gestion territorial pone en riesgo el desarrollo
de actividades productivas y afecta otros principios iguaimente relevantes {como la libertad
de empresa y de iniciativa privada) en funcion de criterios impuestos desde el Gobierno
nacional, posiblemente con una consideracion o conocimiento insuficientes del contexto y
el entorno econdmico locales.
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1. Frente al vaciamiento de competencias de entidades territoriales y los
posibles conflictos de competencias

La Constitucion, en su articulo 288, ordena que la distribucién de competencias entre la
Nacién y las entidades territoriales sea desarrollada mediante una ley organica, conforme
a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

El articulo 311 y 313 de la Constitucion Politica establece que corresponde a los municipios
-como entidad base de la organizacién politico-administrativa del Estado- orientar y regular
el desarrollo de su territorio. Esta funcién se ejerce a través de los concejos municipales,
los cuales tienen la competencia de adoptar los planes y programas que definan el
ordenamiento territorial, garantizando asi que las decisiones sobre el uso del suelo y el
desarrollo local respondan a las necesidades y prioridades definidas por la propia
comunidad.

En el mismo sentido, la Corte Constitucional, en su Sentencia C-149 de 2010 ha aclarado
que en virtud del principio de subsidiariedad, corresponde principalmente a los municipios
y distritos la regulacién del ordenamiento territorial y el uso del suelo. La participacion de
otros niveles de gobierno en esta materia debe ajustarse a parametros que respeten el
ambito minimo de autonomia local, sin vaciar de contenido las competencias que les han
sido reconocidas para decidir sobre los asuntos propios de su territorio.

La Corte, en Sentencia C-015 de 2023, reitera que los concejos municipales y distritales
son los 6rganos constitucionalmente encargados de reglamentar los usos del suelo dentro
de su jurisdiccién. Si bien reconoce que el territorio municipal forma parte de ambitos
superiores -departamental y nacional- y que, en consecuencia, confluyen distintos intereses
que justifican la concurrencia de competencias (articulo 288 C.P.), dicha concurrencia no
desvirtta la facultad reglamentaria de los municipios.

Esto significa que, en virtud del mandato constitucional, existen competencias concurrentes
que no deben entenderse como conflictivas, sino como funciones que requieren ser
articuladas de manera arménica en funcién del interés generai, para lo cual, el legislador
goza de un margen de configuracién. La jurisprudencia ha establecido que resulta
constitucional que se establezcan guias, politicas o directivas en la materia, por parte de
distintas autoridades, sin embargo, no es competencia del legislador ni de autoridades
distintas a las municipales “definir directamente los usos del suelo, autorizar al Gobierno
Nacional para introducir modificaciones a los POT o autorizar intervenciones urbanisticas
que desconozcan las normas municipales en materia de usos del suelo” (Sentencia C-138
de 2020)

En palabras de la propia Corte, “lo que ef Constituyente les otorgé a los municipios fue la
facultad reglamentaria en materia de uso de suelos dentro de su territorio. Asi, lo que hizo
fue habilitarios para que, con base en la Constitucion y las leyes, éstos emifan preceptos
dirigidos a la ejecucion de aquella y estas.” Esta doctrina reafirma que cualquier intervencion
del legistador o del Gobiemo central debe respetar el nicleo esencial de la autonomia
territorial 'y no puede vaciar las competencias locales en materia de ordenamiento”
(Sentencia C-015 de 2023).
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E! articulo 32 de la Ley del PND, indica que la nueva jerarquia para los Determinantes de
Ordenamiento Territorial debera ser tenidos en cuenta por los municipios y distritos en la
elaboracion y adopcién de sus planes de ordenamiento territorial, dejando claro que esto
implica una norma de superior jerarquia.

Asimismo, el paragrafo segundo del articulo establece que “los departamentos, municipios,
distrifos y esquemas asociativos territoriales acataran con caracter de obligatorio
cumplimiento las determinantes de ordenamiento territorial durante las etapas de
formulacion e implementacion de sus instrumentos de ordenamiento territorial” {negrifla
fuera del texto original). Esta disposicidn implica una subordinacion directa de las entidades
territoriales frente a las decisiones adoptadas por el nivel nacional. Bajo este disefio, la
coordinacion entre el nivel central y los entes territoriales pierde fuerza operativa, pues el
margen de actuacion de las autoridades locales se resiringe a ejecutar lo previamente
decidido por instancias nacionales, sin posibilidad de ejercer su competencia constitucional
para reglamentar los usos del suelo de acuerdo con sus realidades, necesidades y
prioridades. La coordinacién entre ambos niveles, que es un mandato constitucional,
termina siendo una formalidad sin contenido sustantivo.

En concordancia con estos argumentos, la Procuraduria General de la Nacion solicité a la
Corte Constitucional declarar inexequible el articulo 32 del Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026. E|l Ministerio Publico sefialé que dicha disposicion vuinera la autonomia
territorial y las competencias de los concejos municipales consagradas en los articulos 1,
287, 288, 311y 313.7 de la Constitucion. Asimismo, advirtié que la norma altera el equilibrio
propio del Estado unitario al debilitar la descentralizacion y la distribucion de competencias
entre la Nacion y las entidades territoriales. En criterio de la Procuraduria, el legislador tiene
el deber de preservar un balance entre centralizacién politica y autonomia territorial,
equilibrio que se rompe cuando se imponen restricciones desproporcionadas a las
facultades municipales.

En ese sentido, la funcién de ordenar el territorio exige articulacion entre los distintos niveles
de gobierno, y no puede ser ejercida de manera preponderante por el nivel central como ha
demostrado pretender el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en aplicacion del
articulo 32 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo. Adicionalmente, el articulo 32 omite
la creacion de mecanismos de congiliacién claros entre los intereses nacionales y locales
en materia de uso del suelo, generando tensiones y posibles conflictos de competencia
entre niveles de gobierno.

Esta omisién vacia de contenido los articulos 1 y 287 de la Constitucion, al excluir a las
entidades territoriales de cualquier competencia sobre la definicion del uso del suelo en
zonas con aptitud agricola.

2. Frente al principio de legalidad
El principio de legalidad, consagrado en el articulo & de la Constitucion Politica, estabiece
que los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion

y las leyes, mientras que los servidores publicos lo son por extralimitacion o indebida
ejecucion de sus funciones. Este ultimo implica que debe existir un marco claro para el
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ejercicio de competencias por parte de los funcionarios ptblicos, que su conducta debe
estar dentro de los limites legales previamente definidos y que las normas que otorgan tales
funciones deben ser comprensibles, claras y completas. Esto permite tener una garantia
material de que el ejercicio del poder esté sometido al derecho

En esa linea, ia jurisprudencia ha identificado fres atributos esenciales que deben cumptlir
las normas: claridad y precision. “El principio constitucional de legalidad que rige Ila
configuracion de normas disciplinarias impone al Legisiador la obligacion de definir los
comportamienfos sancionables con la claridad suficiente para identificar en forma
inequivoca qué conductas son constitutivas de falta. Esta claridad supone que los
elementos del tipo disciplinario se expresen en un lenguaje comprensible, compuesto de
términos que, si bien pueden ser indeterminados, en todo caso deben resultar
determinables objetivamente. En buena medida, la precisién en la definicion de las
conductas disciplinables garantiza el ejercicio razonable de la potestad sancionadora’
(Sentencia C-321 de 2021).

El articulo 32 introduce conceptos indeterminados que no cuentan con definicion legai
previa ni con criterios que permitan su interpretacion precisa. Entre ellos se encuentran
expresiones como “areas de especial interés” o “Areas de Proteccion para la Produccion de
Alimentos”, que no han sido desarrolladas en el ordenamiento juridico ni en el propio Plan
Nacional de Desarrolio. Esta falta de claridad impide a los servidores publicos identificar
con certeza cuales son estas dareas, en qué consisten, cémo deben priorizarse, cuél es su
extension, su proposito, cual es su alcance prohibitivo o su régimen aplicable. Al no haber
una delimitacién normativa clara, la norma genera incertidumbre tanto para su aplicacion
como para su control, abriendo la puerta a decisiones arbitrarias por parte de las
autoridades administrativas.

Adicionalmente, la norma no sefiala los criterios técnicos bajo los cuales se determinaran
estas areas de especial interés, ni qué procedimiento o cuéles son sus efectos sobre los
derechos previamente adquiridos o las actividades econémicas desarrolladas en esas
zonas. Tampoco define los mecanismos de coordinacion entre las entidades nacionales Vi
territoriales ni establece los limites de intervencion del nivel central.

Finalmente, la norma no establece de manera concreta cuales son las consecuencias
juridicas en caso de que las autoridades locales desconozcan las restricciones impuestas
por el nivel central. Esto implica que la norma no puede ser aplicada con certeza por los
funcionarios ni exigida por los ciudadanos, y compromete la legitimidad del orden juridico.

El propio articulo 32, en su paragrafo primero, impone expresamente la obligacion al DNP,
en coordinacion con el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el instituto Geografico
Agustin Codazzi, de definir en el término de un afio el procedimiento para el desarrollo,
actualizacion y disposicion de la informacion técnica, juridica y geoespacial relativa a las
determinantes de ordenamiento territorial. Ademas, exige que se definan los parametros
para que las entidades responsables de la expedicion de estas determinantes implementen
mecanismos de coordinacién entre si y con los entes territoriales.

17




Sin embargo, este mandato legal no ha sido cumplido dentro del plazo previsto ni ha
producido los instrumentos técnicos y procedimentales exigidos por la propia norma. A
pesar de ello, el Gobierno ha avanzado en la creacion de figuras como las APPAs, sin
contar con procedimientos claros para ia identificacion de los territorios objeto de restriccion
ni con mecanismos de coordinacién definidos. Esta omision es especialmente grave a la
luz del principio de legalidad, pues deja en manos de entidades administrativas la
imposicion de restricciones al uso del suelo sin el soporte normativo, tecnico ni
procedimental exigido, lo que habilita escenarios de discrecionalidad y dificulta el
seguimiento, vigilancia y control.

3. Frente a las Areas de Proteccion para la Produccion de alimentos (APPA),
incluidas en el numeral 2 del art. 32 del PND

El articulo 32, en su numeral 2, establece la posibilidad de declarar Areas de Proteccion
para la Produccién de Alimentos (APPA), una figura juridica creada para delimitar zonas
rurales con vocacién agricola que, a juicio del Gobierno nacional, deben ser preservadas
prioritariamente para actividades agroalimentarias. Estas disposiciones otorgan ai
Ministerio de Agricultura la facultad de ordenar el territorio y definir el uso del suelo —
funciones asignadas constitucionalmente a los muricipios—, asi como de determinar
unilateralmente los territorios en los que se restringen ofras actividades productivas distintas
a la agricultura, como el turismo, el comercio, la mineria, la industria o los proyectos de
vivienda e infraestructura vial. Esto supedita las decisiones de las autoridades locales a las
del nivel central, io que transgrede el principio constitucional de autonomia territorial.

Aungue las APPA se presentan como un instrumento para garaniizar la produccién
agroalimentaria, en la practica introducen una forma de planificacion centralizada que
impone restricciones al uso del suelo y limitaciones al derecho a la propiedad privadayala
autonomia de los entes territoriales.

Al estar sujetas a una zonificacion rigida y al tener un “valor normativo™ superior a las
decisiones municipales y distritales, las APPA subordinan fa planificacion territorial local a
criterios definidos desde el nivel central, gue pueden no considerar adecuadamente las
particularidades productivas, culturales y sociales de cada region. Asi, su incorporacion
obligatoria en los instrumentos de ordenamiento territorial desconoce el principio de
descentralizacion y puede generar incentivos perversos que obstaculicen la diversificacion
productiva, la inversién y la innovacion en et campo.

A continuacion, se presenta un mapa que muestra la ubicacion de las distintas Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) y las Zonas de Proteccion para la
Produccion de Alimentos (ZPPA) dectaradas o proyectadas por el Gobierno nacional (véase
Mapa 2), asi como las zonas que ya han sido delimitadas como frontera agricola. Este
instrumento permite ver la extensién del temitorio nacional que ha sido reservada
exclusivamente para actividades agroalimentarias. La superposicion de estas figuras
muestra que amplias porciones dei suelo rural ya se encuentran sujetas a una destinacién
productiva especifica, lo que plantea preguntas sobre la necesidad de continuar ampliando
este tipo de delimitaciones.
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En la practica, esto significa que cada vez mas predios rurales qguedarian sujetos a
directrices impuestas desde el nivel central, restringiendo la posibilidad de que sus
propietarios, asi como los gobiernos locales, decidan libremente sobre los usos del suelo
conforme a las caracteristicas sociales, econémicas y productivas de los predios y regiones.

Mapa 1. Areas y Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos Colombia:
adoptadas y en consulta.
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Fuente: Elaboracién de ProBogota Regién a partir de informacién del Ministerio de
Agricultura y la UPRA, 2025.

Estas areas, que se consideran determinantes de ordenamiento territorial de segundo nivel

dentro de la jerarquia normativa, prevalecen sobre otros intereses, salvo aquellos de primer
nivel, como el medio ambiente y los recursos naturales. Segun el Gobierno nacional, estas
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areas se sustentan en el derecho a la alimentacion y la soberania alimentaria (arts. 64 y 65
de la Constitucion).

Sin embargo, a diferencia de otras determinantes contempladas por el mismo articulo 10
de la Ley 388 de 1997 (modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023}, relacionadas
con el medio ambiente, el patrimonio cultural, la infraestructura o los distritos, las APPA
carecen de una ley especifica que regule su implementacion y funcionamiento, como se
detalla en la Tabla 1.

Tabla 1. Sustento normativo de determinantes de uso del suelo

Determinante Normativa aplicable

Conservacion y proteccion del medio .
Sl . ... | Ley 2 de 1959, Caodigo de Recursos
ambiente, recursos naturales y prevencion | .~ es, Ley 9 de 1993

de riesgos

: : - _ Articulos 63 y 72 de la Constitucion

| Conservacion del patrimonio cultural Politica, Ley 397 de 1997
Infraestructura basica (vias, asropuertos, | Ley 105 de 1993, Ley 142 de 1994, Ley
saneamiento, energia) 143 de 1994

Ley 128 de 1994, Ley 388 de 1997, Ley
1454 de 2011

Ordenamiento metropolitanc

Fuente: Elaboracién propia

Esto significa que la creacién y determinacion de las APPA depende exclusivamente del
articulo 32 del Plan Nacional de Desarrolio. La ausencia de un marco normativo detallado
para su desarrollo ha generado incertidumbre sobre los criterios, los procedimientos y los
alcances de la figura, aspectos que vienen siendo definidos a discrecion del Gobierno
mediante resoluciones ministeriales, sin la intervencién de las entidades territoriales ni de
otros aciores afectados.

Los municipios y distritos se ven obligados a incorporar las APPA en sus Planes de
Ordenamiento Territorial (POT) en detrimento de su capacidad de decidir sobre el uso del
suelo en su jurisdiccion. Este deber contraviene el principio de la autonomia como facultad
basica de las entidades territoriates (articulos 287 y 313.7 de la Constitucion), en la medida
que entidades del nivel central, como el Ministerio de Agricultura o el Ministerio de
Ambiente, terminan definiendo de manera sustancial el contenido de Jos POT municipales.

Igualmente, las restricciones de uso impuestas por la zonificacion de las APPA pueden
llegar a limitar de manera desproporcionada el ejercicio del derecho de propiedad privada,
especialmente en lo que respecta al uso, goce y disposicion del suelo. Esta politica impone
una afectacion especifica al suelo para fines agroalimentarios, con io que excluye otros
intereses legitimos, aun cuando estos fines no correspondan con la voluntad del propietario.
Asi se genera un entorno de incertidumbre e inseguridad juridica para los propietarios, los
inversionistas y los empresarios del sector rural, pues prohibe actividades determinadas sin
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considerar los impactos economicos, sociales y ambientales que las restricciones podrian
producir en las entidades territoriales.

En la actualidad, la constitucionalidad del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 se debate en
la Corte Constitucional dentro del expediente D-0016118. Hasta el momento, se han
presentado 47 intervenciones ciudadanas de entidades publicas y privadas, de las cuales
37 solicitan la inexequibilidad de la disposicion?, principalmente por considerar que vacia
las competencias de los concejos municipales y distritales en materia de uso del suelo y
porque desconoce el nlcleo esencial de la autonomia territorial consagrada en los articulos
1, 287, 288 y 313.7 de la Constitucion. Este debate refleja la gravedad de los reparos
generados por el articulo demandado, pues la Corte debera definir si su alcance es
compatible con los principics de descentralizacion, coordinacion y concurrencia gue
gobiernan la distribucién de competencias en el ordenamiento territorial.

Por otro lado, y en intima conexién, estan las Zonas de Proteccién para la Produccién de
Alimentos (ZPPA)?, una figura introducida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA). Segtn el Ministerio de Agricultura,
las ZPPA tienen como propésito generar insumos técnicos y facilitar la interlocucion
interinstitucional y social antes de la declaratoria formal de un &rea como APPA. Sin
embargo, estas entidades del gobierno introdujeron las ZPPA sin un sustento normativo
explicito que lo permitiera.

Por otro lado, en contraste con lo que atafie a las APPA, el propic Ministerio* ha indicado
que las ZPPA, son actos previos que no implican obligaciones para los municipios y
distritos. No obstante, como veremos a continuacién, esta declaratoria si tiene efectos
juridicos que pueden derivar en vulneraciones a la autonomia de las entidades territoriales
¥, en la practica, influyen en Ia toma de decisiones y la planificacién territorial.

Hasta la fecha de redaccién de este andlisis, el Ministerio de Agricuitura ha declarado seis
ZPPA en Colombia (asi como una APPA en el departamento de La Guajira y otra en el
municipio de Sopé en Cundinamarca) y al menos ofras seis se encuentran en etapa de
identificacién mediante resoluciones ministeriales que describen en su propio texto el
procedimiento aplicado para {a delimitacion.

2 E! ICP presenté intervencién argumentando que la norma vulnera la autonomia territorial, desconoce Ia
distribucidn constitucional de competencias, afecta la propiedad privada y la libertad econémica, carece de
sustento en una ley orgénica y genera inseguridad juridica al imponer restricciones desde el nivel nacional sin
participacion efectiva de los municipios. Por ello, solicita a la Corte declarar la inexequibilidad de la disposicion.
Asl mismo FEDe. Colombia sostiene en su intervencion que se vulnera la autonomia territorial al otorgar al
Ministerio de Agricultura la facultad de declarar Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA)
con efectos obligatorios sobre los POT. Argumenta gue esta atribucidn supone un vaciamiento de
competencias municipales previstas en los articulos 311 y 3137 de la Constitucidn, pues convierte lgjos de ser
determinantes el MADR y la UPRA regulan el uso del suelo, sin mecanismos efectivos de participacion ni
coordinacién en contravia de los precedentes de la Corte Constitucional (C-284/97, C-035/16, C-138/20). En
consecuencia, solicita la declaratoria de inexequibilidad por desconocer los principios de descentralizacion,
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

8 Ver Resolucion 230 de 2023, Resolucién 507 de 2023, Resolucién 377 de 2024 ¥ Resolucién 352 de 2024 del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

4 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, "Cormunicade a la opinién publica”, 12 de enero de 2025,
n'_t'gps:.l/www.rm_nagricmgura.gqq.ggjnoticias&aginas{Comunica_do-a-Ia-Qpini9nC3%_B3n- 6C3%BAblic.aspx.
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Las zonas declaradas son:

e La Guajira (Resolucién 230 de 2023): declar6 las ZPPA en 9 municipios, mediante
la Resolucién 161 de 2024 modificada por la Resolucion 289 de 20255; que declara
la APPA excluyendo el municipio de Hatonuevo.

e Sabana Centro - Cundinamarca (Resolucion 507 de 2023): afecta a 11 municipios,
mediante la Resolucion 266 de 2025 se decidio declarar la APPA Sopo.

e Suroeste Antioguefio (Resolucion 377 de 2024): afecta 23 municipios.

e Cordiliera Norte Occidental - Tolima (Resolucién 352 de 2024): afecta a 8
municipios.

¢ Codrdoba (Resolucion 242 de 2025): afecta a 21 municipios.

e Santander (Resolucién 269 de 2025): afecta a 2 municipios.

Las areas en etapa de identificacion son:

e Antioquia: estudia las APPA en los municipios de Caramanta, Concordia y Venecia-
Fredonia en el suroeste antioquefio.
e Cundinamarca: estudia las APPA en los municipios de Nemocon y Tenjo.

El Ministerio de Agricultura y la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA) han
expedido estas resoluciones sin una competencia expresa para definir este tipo de
zonificaciones. Es entonces necesario formular algunas preguntas sobre el fundamento
juridico que ha sustentado las declaratorias y los procedimientos empleados para su
adopcion. Por ejemplo, ¢como se determinan fos municipios incluidos y cuales son los
criterios técnicos utilizados?, ;qué participacion han tenido las entidades territoriales en
este proceso?

Por su parte, !a Unica referencia normativa sobre quién es competente para definir el
procedimiento de delimitacion geografica de las APPA se encuentra en el paragrafo 1 del
articulo 32 de la Ley 2294. Este sefiala expresamente que el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), et Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) son fas entidades responsables de establecer el procedimiento
para “el desarrollo, actualizacion y disposicién de la informacion documental técnica,
juridica y geoespacial de las determinantes™.

*ElO1de septiembre de 2025 i Ministerio de Agricultura y Desarrollo Sostenible expidid Iz Resoiucion 289 de
2025 gue modificd la Resolucidén 161 de 2024,

® “DARAGRAFO PRIMERO. EI Departamento Nacional de Planeacién {DNP), en coordinacién con el Ministerio
de Vivienda Ciudod y Territorio y el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi definird, en el término de un ano, el
procedimiento para el desarroifo, actualizacion y disposicion de la informuacicn documental técnica, juridica y
geoespacial de los determinantes. Para tal efecto, consideraran el Modeilo de datos de agdministracion del
territorio definido por el Sistema de Administracion del Territorio {SAT), para que las entidades competentes
para su expedicion, las delimiten geogrdficamente con su respectiva zonificacidn y restricciones de uso.
Asimismo, definirdn los pardmetros para que las entidades responsables de la_expedicién de las
determinantes implementen mecanismos de coordinacién entre estas, y con los entes territoriales en el
marco de su qutonomia, conforme a las prevalencias aqui indicadas, y de adecuacion y adopcién en los
Planes de Ordenamiento Territorial de acuerdo con las particularidades y capacidades de los contextos
territoriales.” (negrilla y subrayado por fuera del texto).
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La inactividad de las entidades competentes en expedir el procedimiento dentro del término
de un afio fijado por el fegislador, plazo que vencié en mayo de 2024, constituye una omision
normativa relevante. De hecho, la omisién en la implementacién del procedimiento
ordenado ha dado lugar a un proceso judicial en curso. Se trata del medio de control de
cumplimiento promovido por FEDe. Colombia contra el Departamento Nacional de
Planeacion, el IGAC y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio” en el que se reclama
la expedicién del procedimiento de coordinacion interinstitucional exigido por la norma.

Este litigio confirma que la ausencia del procedimiento es una omision real y actual que
afecta la autonomia territorial y la seguridad juridica de los municipios, en la medida en que
frustra la operatividad del mandato legal y deja sin soporte metodolégico las resoluciones
ministeriales que han delimitado, en la practica, la determinante relacionada con la
proteccion de la produccién de alimentos. El incumplimiento del plazo no s6lo revela un
déficit en la actuacion administrativa, sino que puede llegar a comprometer la validez de
dichas resoluciones, dado que la Ley 2294 condiciona expresamente la aplicacion territorial
de las determinantes a la existencia de una base técnica, juridica y gecespacial definida
por las entidades competentes.

La actuacién del Ministerio de Agricultura y la UPRA, al definir estas zonas sin un respaido
normativo claro, no solo suscita dudas sobre Ia competencia legal de estas entidades, sino
que también tiene implicaciones mas profundas para los principios juridicos fundamentales
del Estado de Derecho. La expedicion de las resoluciones que han “desarroilado” el articulo
32 del PND afectan directamente el principio de autonomia territorial, en los términos
propuestos a continuacion.

3.1. La declaratoria de las APPA y ZPPA vulnera el principio de autonomia territorial

Como ya se menciond, en materia de ordenamiento territorial, la Constitucién reconoce a
los municipios la competencia para regular los usos del suelo (articulo 313.7 constitucional).
Por tanto, cualquier regulacion del ordenamiento territoriai que vacie las competencias de
las entidades territoriales, desde el nivel central, desconoce dicho disefio constitucional y
vulnera el principio de autonomia territorial.

Asi mismo, la Corte Constitucional ha sido enfitica al sefalar que el ordenamiento
territorial no solo debe armonizar el principio de autonomia con el caracter unitario del
Estado, sino que debe cumplir con garantias institucionales que protejan la estabilidad, la
trans%arencia y la participacion democritica en la toma de decisiones (Sentencia C-273 de
20186)8.

El proceso para la creacion de las APPA y ZPPA fue regulade e implementado en las
resoluciones emitidas por el Ministerio de Agricultura y los documentos metodolégicos de
la UPRA. Estos incluyen disposiciones sobre sus efectos, los supuestos de hecho de su
procedencia, las condiciones para su declaratoria, los instrumentos de socializacion con la

L Tribunal Administrativo de Cundina marca, Radicado Na, 25000-23-41-000-2025-00800-00.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016 del 25 de mayo de 2026. M.P. Gloria Stella Ortjz. parrafo 37.
Disponible en: https/fwww.corteconstiticional.gov.co/relatoria/201 6/c-273-M6.htm
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ciudadania, los plazos y términos, los efectos sobre los derechos adquiridos y las zonas
previamente constituidas y los mecanismos de concertacion con las comunidades.

La UPRA resume este procedimiento, que ha sido usado hasta el momento para las
declaratorias de las ZPPA y posteriormente APPA, en la siguiente figura®:

Figura 1. Proceso Metodolégico General para la identificacién de areas de proteccion
para la produccién de alimentos en Colombia

Fuente: UPRA, s.f.

Ahora bien, el Consejo de Estado, especificamente la Seccion primera, ha sostenido'® que
los actos mediante los que se identifican o delimitan las Zonas de Proteccion para la
Produccion de Alimentos (ZPPA) tienen naturaleza de actos previos o de tramite, razén por
la cual no son susceptibles de control judicial. Esta postura implica que las eventuales
irregularidades en su expedicion no podrian discutirse de manera inmediata ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa, sino que solo podrian ser cuestionadas cuando se
declaren las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA) mediante actos
administrativos de caracter definitivo. En la practica, esta tesis restringe la defensa oportuna
de la autonomia territorial y de los derechos de los particulares frente a vicios en la
identificacion de ZPPA, trasladando el debate juridico inicamente a la fase posterior de
adopcidn de las APPA, cuando fos efectos ya estan consolidados y las restricciones sobre
el uso del suelo plenamente vigentes.

Sin embargo, de una lectura minuciosa de las resoluciones y documentos técnicos, se
concluye que la declaratoria de las ZPPA produce consecuencias juridicas que
menoscaban la autonomia de las entidades territoriales y la iniciativa privada. Por ejemplo,

2 Esta figura hace parte del documento denominado “Zonas de Proteccion para la Produccién de Alimentos en

la region Sur del departamento de la Guajira para la declaratoria de areas de proteccion para la produccién de
alimentos APPA", Disponikle aqui: hitps/fupragov.co/es-
co/Documents/Q1 Froyectos_Hormativos/PR.20Z PPA pdf

. Tesis adoptada por la Magistrada Nubia Margot en et expediente. Expediente: 1001 03 24 000 2024 00124 00
y reiterada en la seccion primera.

24



el articulo 3 de la Resolucion 230 de 2023 establece que las ZPPA del departamento de La
Guajira hacen parte del suelo rural en los términos definidos en el articulo 33 de la Ley 388
de 1997. Por o tanto, estas &reas no pueden ser destinadas para uso urbano, ni se podran
definir suelos de expansion ni desarrollo restringido en ellas". Luego de delimitar las ZPPA
en 9 municipios del departamento de Ia Guajira mediante la Resolucién 230 de 2023, el
Ministerio de Agricultura expidié la Resolucién 161 de 2024, por la cual declaré las APPA
en 8 de esos 9 municipios'. En esta ocasion, se regulé el usc del suelo en dichas areas y
se establecio una prohibicion expresa para llevar a cabo actividades como |a mineria, el
comercio y la industria.

Mas grave ain, a través de la Resolucion 289 de 2025, el Ministerio de Agricuitura y
Desarrollo Rural pretendié modificar parcialmente la Resolucién 161 de 2024 en lo referente
a la delimitacion de las APPA en la Region Sur del departamento de La Guaijira, con el
propésito de ajustar las restricciones de uso previstos en el numeral 8.4.3.1, asi como de
ampliar las directrices para la implementacién de las APPA contempladas en el numeral
10.10. Esta actuacién que, lejos de evidenciar un proceso de planificacién sustentado en
informacién técnica y verificable, pone de manifiesto la ausencia de estudios rigurosos que
respalden las decisiones adoptadas por Ia entidad para la declaratoria de dichas areas.

Estas limitaciones constituyen una transgresion del principio de autonomia territorial, pues
regulan aspectos que inciden sustancialmente sobre la posibilidad real de gestionar los
intereses propios de los municipios, lo que incluye la planeacion del desarrollo y la
administracion de los recursos locales. Al establecer prohibiciones absolutas sobre
actividades econémicas y productivas desde el nivel central, estas disposiciones afectan la
competencia de los concejos municipales y distritales para reglamentar el uso del sueio, en
contravia de fos articulos 288, 311 y 313, numeral 7, de la Constitucion.

La jurisprudencia ha diferenciado entre lineamientos generales de politica nacional, que son
validos, y decisiones especificas sobre usos del suelo, que corresponden de manera
exclusiva a los municipios. Asi lo ha precisado la Sentencia C-035 de 2016 en la que se
concluyd que ninguna autoridad del nivel central puede adoptar unilateralmente
determinaciones que excluyan a las entidades territoriales de decisiones que impactan
directamente ia planeacion de su territorio.

U Esto, en tanto que estas zonas estan disefiadas para contribuir a la seguridad, soberanfa alimentaria y
derecho a la alimentacién, sus usos deben ser exclusivamente agricolas, pecuarios, pesgueros y acuicolas,
imponiendo asi obligaciones a los municipios en las zonas en las que se adopten las ZPPA antes de la
declaratoria de las APPA,

2 El municipio de Hatonuevo, que si formaba parte de la ZPPA, fue excluido de la decisién definitiva de (a
Resolucién 161 de 2024. La razén de esta exclusién obedecio a gue el drea potencial de proteccién para la
produccion de alimentos (APPA) en este municipic abarcaba 4.020,72 hectéreas que coinciden completamente
con el territorio ancestrai delimitado por la Linea Negra. Dado que toda [a extension de la APPA se superponia
con este territorio, la UPRA determiné que Hatonuevo no haria parte de la declaratoria definitiva,

LS Corte Constitucional, Sentencia C-035 de 2016 del 08 de febrerc de 2016  M.P. Gloria Stella Ortiz parrafo 31.
Disponible en: https/Mmww.corteconstitucional.gov.cofrelatoria/2016/c-025-16,htm
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En este sentido, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-189 de 2019%. definio los
elementos centrales de la autonomia territorial y establecié que esta implica la capacidad
de autogobierno para tomar decisiones con independencia, el gjercicio de competencias
propias y la administracion de los recursos y del territorio. Por lo tanto, cualquier medida
que imponga una regulacion absoluta sobre el ordenamiento territorial de los municipios sin
la participacion de estos desconoce el nucleo esencial de su autonomia y viola la
Constitucion, como es el caso de la Resolucién 161 de 2024 y las demas mencionadas.

Ademas, la sustitucion de competencias municipales por decisiones administrativas del
Ejecutivo puede afectar gravemente la seguridad juridica, pues ios actos carecen del mismo
grado de previsibilidad para fos habitantes de un municipio que la que brinda el concejo
municipal directamente elegido. Con el riesgo de que cada Gobierno imponga reglas
cambiantes, se exponen tanto los ciudadanos como ias autoridades locales a cambios
normativos discrecionales, lo que podria poner en riesgo la viabilidad del desarroilo
territorial y desalentar inversiones y proyectos comunitarios.

Por tanto, la determinacion de los usos del suelo debe ser un proceso descentralizado que
respete la autonomia municipal y garantice, entre otros aspectos, la proteccidn de los
derechos de propiedad privada de los ciudadanos incluyendo el uso, el goce y la disposicion
de la misma, y la libre interaccion de las personas, pues incide directamente en el desarrolio
economico, social, cultural y ambiental de las comunidades.

Las regulaciones que inciden sobre los usos del suelo deben orientarse a garantizar la
seguridad juridica y la proteccién efectiva de los derechos de los ciudadanos, y el Ejecutivo
no puede imponer restricciones unilaterales que afecten el nucleo esencial de la autonomia
territorial.

A este analisis, vale la pena agregar que la imposicién de restricciones frente a ciertas
actividades economicas licitas como el comercio, los proyectos de vivienda o infraestructura
y la mineria, derivadas de las APPAs, tambien afecta de manera directa la sostenibilidad
fiscal de los entes territoriales, comprometiendo el ejercicio real de su autonomia. Los
municipios dependen en gran medida de ingresos como las regalias provenientes de
actividades mineras y energéticas, el impuesto predial y el impuesto de industria y comercio
(ICA). Las restricciones impuestas por las APPAs tendréan un impacto directo sobre los
ingresos de los municipios, desconociendo el principio de descentralizacion gue implica no
solo autonomia politica y administrativa, sino fiscal.

3.1.1. El Ministerio de Agricultura y la UPRA no tienen las competencias necesarias
para definir el uso del suelo a través de las APPAs

E! Decreto 4145 de 2011, gue crea la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA),
le asigna funciones de orientacion técnica, produccion de informacion y formulacién de
lineamientos para la foma de decisiones sobre el uso del suelo rural, pero no le otorga

4 corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2019. M.P. Alejandro Linares Cantillo. parrafo 28. Disponibie en:
TS ffniaens Corte mstitucional.gov cofrelatoria/2019/c-189-13.5im
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facultades normativas ni de intervencion directa en los territorios. Su caracter es consultivo
y sus decisiones no son vinculantes.

De igual forma, el Decreto Unico Reglamentario del sector Agricultura (Decreto 1071 de
2015) establece que el Ministerio de Agricultura puede liderar 1a formulacién de politicas
publicas y proponer criterios generales para el ordenamiento rural, pero no puede modificar
directamente los instrumentos de planificacion territorial adoptados por las entidades
territoriales.

En este contexto, la facultad que el articulo 32 del Plan Nacional de Desarrollo otorga al
Ministerio de Agricultura para delimitar Areas de Proteccion para la Produccion de
Alimentos (APPA), restringiendo usos del suelo distintos a los agroalimentarios, excede las
competencias constitucionaies de esa cartera. A través de esta figura, el Ejecutivo asume
funciones que corresponden de manera exclusiva a las autoridades municipales, como Ia
adopcion de planes de ordenamiento territorial y la regulacion especifica de los usos del
suelo. En consecuencia, el Art 32 de |a ley PND no puede ser entendida como una
autorizacion al Gobierno Nacional para modificar los POT.

3.1.2. Diferencias entre las Zonas de Reserva Agricola y las APPAs

Las autoridades nacionales han sostenido que las APPAs son instrumentos similares, y con
los mismos efectos, a las Zonas de Reserva Agricola establecidas en la Ley 12 de 198215,
Esta ley establece que “los planes integrales de desarroflo urbano deberan comprender las
zonas de reserva agricola, de manera que en ellas se logre ordenar, regular y orientar Ias
acciones del sector privado, con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes de las
zonas en la medida de sus propias aptitudes’,

Los planes integrales de desarrollo urbano, regulados por la Ley 61 de 1978, son definidos
como “un conjunto de normas generales que permitan orientar fas instituciones juridicas
y la intervencion def Estado hacia el propésito fundamental de mejorar las condiciones
economicas, sociales, culturales y ecoldgicas de las ciudades” (negrilla fuera del texto
original). Esta norma aclara, entre otros aspectos, que se respetaran los derechos
adquiridos con justo titulo, y que la delimitacion de las regiones de planeacion
correspondera preferencialmente a los departamentos.

En lo que respecta a las zonas de reserva agricola, la Ley 12 de 1982 sefiala que “Los
planes integrales de desarrollo sefialaran los limites fisicos y las condiciones generales del
uso de los suelos en las zonas de reserva agricola, teniendo en cuenta la necesidad del
crecimiento urbano y la adecuada utilizacion agrologica de dichas zonas”,

A partir de estas disposiciones, es posible concluir que las zonas de reserva agricola tienen
una vocacion orientadora en materia de planificacion territorial y uso del suelo, ¥ o un
caracter restrictivo o prohibitivo, como si lo tienen las APPA. Asimismo, es evidente que
aunque las autoridades iocales deben incluir las Zonas de Reserva Agricola en los planes

1 ; . ; . .
% Por zonas de reserva agricola se entiende el grea rural contigua a la zona urbana, destinada principalmente a
la produccion agricola, pecuaria y forestal.
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integrales de desarrollo urbano, son ellos quienes, en ejercicio de sus competencias, estan
llamadas a delimitarlas y a ponderar la produccién agricola, pecuaria y forestal con otras
prioridades y realidades del territorio.

En ese sentido, equiparar las APPAs con las Zonas de Reserva Agricola resulta
improcedente. Mientras ZRA tienen una funcion orientadora y le permiten a las autoridades
locales ejercer sus competencias, las APPAs buscan imponer restricciones de caracter
obligatorio sobre el uso del suelo desde el nivel central que deben ser acatadas por las
entidades territoriales, limitando su participacién efectiva y reduciendo su autonomia para
definir el desarrolio de sus propios territorios.

3.2. Las declaratorias de APPA y ZPPA vulneran el principio de democracia
participativa y representativa

Para las decisiones sobre uso del suelo, la Constitucion, en el articulo 313.7, establece que
los concejos municipales seran los competentes para definirlos. Esto, tras una iniciativa del
aicalde y luego de agotar una primera etapa del proceso de participacion ciudadana ante
los Consejos Territoriales de Planeacion. La Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley
1454 de 2011), en su articulo 29, reproduce este mandato, lo que refuerza la obligacion de
garantizar que la planificacion territorial se fundamente en la autonomia local.

A su vez, esta medida es garantia de pluralidad politica y tiene por finalidad que el
instrumento de mas largo plazo en la planeacion (doce afios) recoja la mirada de todas las

fuerzas politicas y no exclusivamente de la de quienes gobiernan cuando sea adoptado.

El principio de democracia participativa y representativa es fundamental para garantizar que
las decisiones gubernamentales reflejen la voluntad de fos ciudadanos, ya sea directamente
o a través de sus representantes electos. Este principio asegura que los procesos de toma
de decisiones incluyan mecanismos efectivos de participacion y deliberacién pubiica,
especialmente en asuntos que afectan directamente a las comunidades locales y la

autonomia territorial.

Sin embargo, este principio es abiertamente desconocido en la declaratoria de las ZPPA y
APPA, que no les da la oportunidad a los habitantes del territorio (a través de sus
autoridades locales) de expresar adecuadamente sus deseos e intereses frente al
desarrollo de actividades comerciales, mineras o industriales, o incluso respecto a
proyectos agroindustriales o de vivienda urbana. Al contrario, estas actividades fueron
restringidas de forma arbitraria, sin considerar adecuadamente el impacto econdémico y
social que generan en los territorios.

A pesar de gque se contemplaron mecanismos formales de participacion, como la recepcion
de comentarios en el Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP) o la asistencia a
reuniones de socializacion, estos resuttan insuficientes para garantizar que las autoridades
territoriales cuenten con influencia real en el proceso de decision.
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De acuerdo con el documento metodolégico de la UPRA de la Resolucién 161 de 20241,
las intervenciones de entidades territoriales y la comunidad aparecen bajo la categoria de
“Institucional, temitorial, civil, social, gremial y comunidad en general”, pero su rol se limité
a funciones de publicacién y difusién, sin una incidencia real. Las Entidades Territoriales
actuaron como canales de comunicacion (difusion) y coordinadores logisticos, pero no
como agentes decisores. Y por su redaccion parece que tampoco participaron en la
identificacion técnica de las areas protegidas, ni en la evaluacién del impacto econémico y
social de las decisiones.

La asignacién por parte de la UPRA de un rol meramente informativo o de transmision de
directrices nacionales impidio que las comunidades y entidades territoriales pudieran incidir
en la definicion de las ZPPA o APPA". A la comunidad no se le garantizé un mecanismo
efectivo para hacer valer sus intereses. Los actores directamente afectados fueron
reducidos a receptores pasivos de las decisiones iomadas por entidades nacionales.

El procedimiento creado por la UPRA no prevé ningln mecanismo eficaz de participacién
para las autoridades territoriales y la comunidad general. La convocatoria de estos sujetos
implica realmente una formalidad sin incidencia real, cuyo Unico propoésito es aparentar que
se cumple con los principios de participacion. Esta deficiencia era previsibie, ya que, como
se ha mencionado, no existe una ley o reglamento que establezca criterios juridicos y
democraticos lo suficientemente especificos para regular la actuacion de la administracién
en la delimitacién de las ZPPA ni de las APPA. En este contexto, la comunidad termina
siendo reducida a una simple referencia en documentos administrativos, sin que su voz sea
considerada en la determinacion de estas areas.

En los considerandos de las resoluciones se afirma que comunidades, organizaciones
sociales o asociaciones campesinas solicitaron al Gobierno nacional la intervencién en el
territorio. Pero ;quiénes participaron realmente Y que intereses representan?, ;cuantas
organizaciones del territorio respaldaron la medida y cual era su representatividad tenian
frente al conjunto de los habitantes?, ¢no correspondia mas bien al concejo municipal y a
los alcaldes canalizar institucionalmente estas decisiones?, y ;no deberia garantizarse, en
todo caso, que tales determinaciones respondan a ia voluntad mayoritaria de los habitantes
del ente territorial? La falta de respuestas claras demuestra que la participacion fue mas
aparente que efectiva, lo que desvirtia la legitimidad democratica de la medida.

Por ejemplo, es claro que en la Resolucién 161 de 2024, que deciard las APPA en La
Guajira, el derecho fundamental de participacién ciudadana y el de la autonomia territorial,
garantizados por la Constitucién (articulos 311, 313, 315 y 298), fueron pasados por alto,
ya que las autoridades locales y la ciudadania no determinaron conjuntamente los usos del
suelo ni las restricciones sobre actividades mineras, comerciales e industriales en su

28 Ibidemn.

Ly UPRA "Identificacion de las dreas de proteccion para la produccion de alimentos (APPA) en la region sur del
departamento de La Gugjira. Municipios de La Jogua def Pilar, Urumita, Villanueva, El Molino, San Juan del
Cesar, Distraccion, Fonseco, Barrancas y Hatonuevo del departamento de La Guajira. UPRA.". Tabla 60. Pagina,
170 y 171.
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jurisdiccion. El resultado fue una imposicion unilateral de las medidas por parte de entidades
nacionales, en contravia de los principios de coordinacion y concurrencia’®.

El ICP interpuso una demanda de nulidad simple contra la Resolucion 161 del 20 de junio
de 2024 ante el Consejo de Estado, en la que reiterd que dicha norma vulnera el derecho
fundamental a la consulta previa, ya que fue expedida respecto de territorios con presencia
de comunidades étnicas sin haber agotado este procedimiento obligatorio. Ademas,
sostuvo que se incumplié el deber legal de coordinacion interinstitucional, al declararse el
APPA de La Guaijira sin la participacion formal de los ministerios competentes.

Mapa 2. Determinantes ambientales en el departamento de La Guajira
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18 Ante el Consejo de Estado, Seccién Primera -radicado 1100103240002025001030- se admitid demanda de
nulidad presentada por FEDe. Colombia contra la Resolucién 161 de 2024 por los cargos de falta de
competencia, expedicion irregular, infraccidn de las normas en gue deberia fundarse y vulneracion de la
autonomia territorial, el derecho a la propiedad privada y Ia libertad econdmica.
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Como se observa en el mapa, una porcidn considerable del territorio de La Guajira se
encuentra cubierta por distintas determinantes impuestas desde el nivel central. Esta
superposicion normativa restringe la capacidad de las autoridades locales para ejercer su
funcion constitucional de planificacién del uso del sueio. Adicionalmente, se ve que gran
parte del departamento ya se encuentra dentro de la frontera agricola, definida como el
limite del suelo rural en el cual se permiten y promueven actividades agropecuarias
(Resolucién 261 de 2018). La inclusion de mas restricciones sobre actividades comerciales,
industriales o extractivas, en los pocos espacios donde estaba permitido, limita el desarrollo
de proyectos productivos en un departamento con altas necesidades sociales y
econdémicas.

3.3. La declaratoria de las ZPPA y APPA vuinera el derecho fundamental a la
propiedad privada y la libertad econémica

Las restricciones impuestas mediante Ia declaratoria de las Areas de Proteccion para la
Produccién de Alimentos (APPA) por parte del! Ministerio de Agricultura, que prohiben
actividades como la mineria y el desarrolio comercial o industrial, vulneran e! derecho
fundamental a la propiedad privada'®.

No solo se trata de que estas limitaciones carezcan de fundamento legal claro o
desconozcan las competencias asignadas por la Constitucion a los concejos municipales
(articulo. 313.7), sino que representan una interferencia desproporcionada del Estado frente
a posibles usos del suelo legitimos y compatibles con el interés general, como el desarrollo
de la industria, el aprovechamiento comercial o incluso |a expansion del suelo urbano
municipal.

Lo anterior “configura un entorno Juridico hostil para los propietarios que cuentan con
inmuebles ubicados en esas 4reas Y que hablan invertido en la destinacién licita definida
en los POT, la incertidumbre sobre esas inversiones, prérrogas de licencias, permisos o
autorizaciones se supeditan a la definicion de que las altas corfes establezcan sobre ese
particular. En otras palabras, el escenario legal ya no solo cierra el cerco sobre el titulo de
propiedad, sino sobre sus principales atributos, el uso (usus) y el goce o disfrute (fructus)™.

Al respecto vale la pena mencionar que si bien el derecho a la propiedad privada no es
absoluto, la limitacion debe ser proporcionada, razonable y objetiva. Segun el articulo 58
de la Constitucién y el desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional, la propiedad
puede ser restringida cuando existe una ley previa, expedida por ef Congreso, que declare
un motivo legitimo de utilidad publica o interés social (Sentencia C-133 del 2009). Esto no
puede ser definido discrecionalmente por otras entidades.

En el caso de ias APPAs, las restricciones al derecho de propiedad se imponen sin que
medie una ley que defina con claridad y sustento técnico los motivos de utilidad publica o
interés social que las justificarian la transgresion al derecho de propiedad, ni el

12 Reconocido en el articulo 17 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,

20 Garnica, L. (2025). Determinantes de ordenamiento territorial y derecho de propiedad. Ambito Juridico.
Recuperado de htt ps:ﬂw,ww,ambitgiur_idigg.gqm[no_ticias/corurrmista-im,p,_reso[ambaentm-y-

agrogecuaria@gte;trﬁ_nam,eg-gg-ordenamiento-te_rril;gia!-y
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procedimiento con criterios claros y objetivos que deberia seguirse para seleccionar las
areas sobre las cuales se impondran dichas restricciones.

Segun el articulo 32 del PND, sera el Ministerio de Agricultura y la UPRA quienes, mediante
actos administrativos, tendran la potestad de identificar unitateralmente los territorios objeto
de proteccion, actuando a su discrecionalidad y sin estudios técnicos previos. Esta
discrecionalidad, ejercida desde el nivel central y sin procesos participativos ni estudios
técnicos publicos, se aparta de los parametros constitucionales que exigen que toda
limitacién a este derecho esté justificada, que sea proporcional, razonables y objetivo, y no
por la voluntad discrecional de una entidad administrativa.

La aparente busqueda de objetivos como la seguridad alimentaria o la proteccion del
campesinado no legitima la imposicion de restricciones que anulan la capacidad de los
propietarios y de las entidades territoriales para definir, conforme a sus intereses y
realidades locales, el destino de sus recursos. Una regulacion adecuada debe propender
por la armonizacion de tales principios con otros igualmente relevantes, como la seguridad
juridica, e! respeto a la propiedad privada y la autonomia territorial, sin sacrificarlos de
manera automadtica o irreflexiva.

Otra implicacion grave de las restricciones derivadas del establecimiento de ZPPA y APPA
es que determinan y limitan, en buena medida, el alcance de uno de los elementos centrales
del derecho de propiedad, esto es, el ius utendi, que consiste en “/a facultad que le asiste
al propietario de servirse de la cosa y de aprovecharse de los servicios que pueda rendir’.*!

La Corte Constitucional, a través de distintas sentencias, ha desarrollado el concepto de
“constituciones tematicas’” como una categoria analitica que permite identificar conjuntos
normativos dentro de la Constitucién que organizan y orientan determinadas funciones del
Estado. Asi, la denominada Constitucion econémica describe las disposiciones que
estructuran el funcionamiento de la economia bajo el orden juridico constitucional. Entre
ellas se destacan el articulo 333, que consagra la libertad de empresa y de iniciativa privada
dentro de los limites del bien comn, y el articulo 58, que protege el derecho a la propiedad

privada y a los derechos adquiridos conforme a laley.

Desde esta perspectiva, las restricciones impuestas por el Ejecutivo mediante la
declaratoria conjunta de las Areas de Proteccion para la Produccién de Alimentos (APPA)
y las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (ZPPA), que prohiben de
manera general actividades como la mineria, el comercio y la industria, son contrarias a los
principios de la Constitucién econdmica.

Asi. estas medidas desconocen el marco de libertades econdmicas garantizadas por la
Carta politica, generan inseguridad juridica, afectan la autonomia de los actores
econdmicos y territoriales, y por tanto, debilitan la base institucional sobre la que se sustenta
el desarrollo productivo en una economia de mercado, que goza de reconocimiento
constitucional.

2l ~orte Constitucional. Sentencia C-189/06. M.P. Rodrigo Escobar Gil. Disponible en: nhttps/ AVWLSUIN-
Juriseolgon nent.asp?id=20014526
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4. Frente a las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), incluidas en el numeral 2 del
art. 32 del PND

Las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) fueron creadas por la Ley 160 de 1994 como un
instrumento de ordenamiento social de Ia propiedad rural, orientado a ‘limitar la
concentracion de tierras, formalizar la pequefia propiedad y promover un desarrollo rural
integral en zonas afectadas por conflictos de uso y tenencia. Su reglamentacion inicial fue
adoptada en el Decreto 1777 de 1996, que desamoll6 el procedimiento para su constitucion
a través del entonces INCORA, hoy Agencia Nacional de Tierras (ANT).

La Corte Constitucional, en sentencias como la C-077 de 2017 y la T-090 de 2023%, ha
reconocido que el campesinado es sujeto de especial proteccion constitucional y que su
relacion con la tierra esta estrechamente vincuiada con derechos fundamentales como Ia
dignidad, la seguridad alimentaria y el minimo vital.

Posteriormente, el articuio 32 de la Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de Desarrollo)
introdujo una novedad crucial; la zonificacién de los Planes de Desarrollo Sostenible (PDS)
de las ZRC, constituidas por el Consejo Directivo de la Agencia Nacicnal de Tierras (ANT),
adquirié el caracter de determinante de ordenamiento territorial de segundo nivel. Con elio,
lo que antes era una herramienta de planeacion construida por las comunidades
campesinas con el apoyo técnico de la ANT ¥ la ADR pas¢ a ser obligatoria para los Planes
de Ordenamiento Territorial municipales y distritales. Ademas, reconoce la ‘territorialidad’
del campesinado organizado, Yya que le otorga un papel especial en la gestion del territorio,
pero sin medidas para garantizar que este modelo se armonice con los principios de
propiedad privada y sostenibilidad econdmica,

“Sobre las ZRC, puede decirse que antiguamente eran una herramienta de ordenamiento
social de la propiedad rural contenidas en e/ articulo 80 de /a Ley 160 de 1994 con vocacion
de generar adjudicacion de baldios en clisteres geograficos —primordiaimente baldios— y
por virtud del articulo 32 citado, pasan ahora a ser un determinante de ordenamiento
territorial con vocacion de definicion del uso del suelo a través de sus planes de desarrollo
sostenible adoptados por la comunidad (Decreto 147 de 2024}, con el fin de “favorecer la
gobernanza territorial” y definir Ia "planificacion territorial” para produccion de alimentos. L a
constfzucidn de las ZRC es de resorte de una entidad def orden nacional, la ANT" (Garnica,
2025)3,

Esta transformacion implica que los PDS de las ZRC, ademés de orientar el desarrollo
productivo y social de estos territorios, ahora también definen de manera obligatoria el uso
del suelo rural, lo que representa un giro institucional significativo al reconocer a las
comunidades campesinas un papel directo en la definicién de las reglas de ordenamiento
territorial, al margen de las autoridades locales.

2 Corte Constitucional, Sentencia T-090 de 2023, M.P. José Fernando Reyes {29 de marzo de 2023}

https:/Avww.corteconstitucional.qaov.co relatoria/2023/T-090-23.htm
& Garnica, L. {2025). Determinantes de ordenamiento territorial y derecho de propiedad. Ambito Juridico.

Recuperado de https fwww.ambitojt sr:dico.-:om/notE(:ias,fcc)lumnista-imp,)re:soﬁarwk:iggtal-y—
agropecuario/determinantes (Jce-or—:lenamiento—rerritonal-;
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Asi como las APPA, la decision de elevar los Planes de Desarrollo Sostenible (PDS) de las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC) a la categoria de determinantes de ordenamiento
territorial de segundo nivel plantea serios problemas desde la perspectiva constitucional.
Las ZRC fueron concebidas como un mecanismo de planeacion agraria sujeto a la accion
administrativa de la ANT, y no como una norma de superior jerarquia en materia de
ordenamiento territorial.

Transformar la zonificacion de los PDS en determinantes vinculantes supone, en primer
lugar, un vaciamiento de la autonomia territorial garantizada por los articulos 287 y 313.7
de la Constitucion. La funcién de reglamentar los usos del suelo es competencia
constitucional de los concejos municipales. Elevar a determinantes los PDS significa
imponer reglas de uso del suelo adoptadas sin debate en las instancias locales de
representacion democratica, lo cual desnaturaliza la descentralizacion territorial.

En segundo lugar, esta medida desconoce los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad entre la Nacion y las entidades territoriales. La incorporacién de las ZRC
como determinantes no garantiza articulacion, sino que establece un mecanismo de
centralizacién mediante el cual el Ejecutivo, a traves de la ANT, define unilateralmente &l
régimen de usos del suelo rural. Esto vacia de contenido la autonomia territorial (articulos
1, 287 y 288 constitucionales), desconoce ja competencia de los concejos municipales para
reglamentar los usos del suelo (articulo 313.7 constitucional) y reproduce un modelo de
planeacion centralista que la Constitucion de 1991 expresamente rechazo.

Finalmente, la medida también compromete la seguridad juridica y ta proteccién de la
propiedad privada (articulo 58 de la Constitucion). Conferir fuerza vinculante a los PDS
puede afectar situaciones juridicas consolidadas, imponer restricciones generales a la
propiedad, e incluso forzar a la venta, y alterar expectativas legitimas de aprovechamiento
econdmico. Esto genera un escenario de inestabilidad normativa contrario al principio de
seguridad juridica para los administrados.

El Acto Legislative 01 de 2023, que modifico el articulo 64 de la Constitucién, reconocio al
campesinado como sujeto de derechos y de especial proteccién constitucional. Sefiald que
tiene una relacion particular con la tierra basada en la produccion de alimentos, sus formas
de territorialidad campesina y sus condiciones geograficas, demograficas, organizativas y
culturales. Ademas, dispuso que el Estado debe velar por la proteccién, respeto y garantia
de sus derechos individuales y colectivos.

En septiembre de 2024, el Ministerio de Agricultura expidio el Decreto 1147 de 2024, para
actualizar la reglamentacion de las ZRC a la luz de los aludidos cambios constitucionales y
legales relacionados con el campesinado, norma que seé analiza a continuacion.

4.1. El Decreto 1147 de 2024 limita el derecho a la propiedad privada
El derecho a la propiedad privada en Colombia, consagrado en el articulo 58 de la
Constitucion, es un pilar fundamental del Estado Social de Derecho. Sin embargo, su

concepcion ha evolucionado significativamente desde una vision individualista y absolutista
hacia una que o integra con una funcién social y ecoldgica. Esta transformacion implica
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que el derecho de dominio no es ilimitado, sino que se encuentra condicionado a Ia
realizacion de fines que trascienden e! mero interés individual, con lo que se busca el
bienestar colectivo y la preservacion del ambiente.

La Corte Constitucional ha sido consistente en sefialar que la garantia de la propiedad
privada no puede desconocer que la funcién social y ecolégica afecta su estructura y
determina su ejercicio.

Inicialmente, en la Sentencia C-006 de 1993, la Corte indicé que: “La naturaleza social de
la atribucién del derecho determina que Ia misma esté condicionada a la realizacion de
funciones y de fines que traza la ley, los cuales sefalan los comportamientos posibles,
dentro de los cuales puede moverse el propietario, siempre que al lado de su beneficio
personal se utilice el bien segun el mas alto patrén de sociabilidad, concebido en términos
de bienestar colectivo y relaciones sociales mas equitativas e igualitarias™®,
Posteriormente, en la Sentencia C-474 de 2005, ta Corte manifesté que: “los alcances de
la funcién social de la propiedad han de ser definidos por el legislador de acuerdo a la
naturaleza de los bienes, su clase, la entidad que es titular de los derechos que de ella
émanan y la posicién econdmica de las personas que la poseen. Generalmente se
manifiesta mediante la imposicién de determinadas cargas al propietario, tales como el
deber de explotacién econdémica en el caso de la propiedad agraria o las cesiones
obligatorias gratuitas contempladas en Ia legislacion urbana. Como también en el
tratamiento privilegiado de ciertos tipos de propiedad como la asociativa y la solidaria."?.
Esta perspectiva implica que la propiedad es un instrumento de realizacién personal y
familiar, asi como un medio para la satisfaccion de intereses comunitarios.

El articulo 2.14.13.18 del Decreto 1147 de 2024 establece una disposicion legal que podria
afectar negativamente el derecho a la propiedad privada. Segun este articulo, la Agencia
Nacional de Tierras (ANT) tiene !a autoridad de establecer limites maximos para la
propiedad privada en ZRC. Esto le permitiria a la entidad adquirir, con base en un
reglamento aprobado por su consejo directivo, cualquier superficie que exceda dichos
limites. Esta facultad, sin un respaldo legal claro, podria interpretarse como un exceso de
poder reglamentario, contraviniendo el articulo 58 de ia Constitucion, que estipula que las
limitaciones a la propiedad privada deben estar explicitamente definidas por Ia ley.

La capacidad de una entidad administrativa, como la ANT, de fijar limites a la propiedad se
percibe como una usurpacion de la autoridad exclusiva del legisiador. Esta situacién podria
generar gran inestabilidad juridica para los propietarios de bienes inmuebles en zZonas
rurales.

Ademas, aunque el literal ¢} del articulo 31 de la Ley 160 de 1994 le otorga a la ANT la
potestad de adquirir tierras para programas de dotacion a campesinos, no existe una ley
que le permita a esta entidad o a su consejo directivo limitar la cantidad de tierra que una
persona puede poseer en ciertas areas del pais. La consagracion de esta facultad a un

2 Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 1993, M.P.: Eduardo Cifuentes Mufioz (18 de enero de 1993)
httpSﬂmcoﬂemsxit_uc‘iom_l.gm»_'g_)[relatoriaﬂ993lc,-006-93.,mm

25 Corte Constitucional, Sentencia C-474 de 2005, M.P.. Humberto Antonio Sierra Porto {10 de mayo de 2005)
D;ctgs:/&nmwégm_egmstitu_cionaI.gov.co(relgtoria_[zoogfc—tﬂi—gs.htm
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organismo administrativo, a través de un reglamento, se considera un abuso de la potestad
reglamentaria. Esta decision, que deja en manos de un consejo directivo la determinacion
de los limites de propiedad, somete el derecho de los ciudadanos a ja voluntad de sus
miembros, sin un marco legal que lo sustente.

Esto es especialmente alarmante dado que se advierte que la ANT podria adquirir el
excedente de tierra, incluso a través de la expropiacion, si asi lo establece el reglamento
de su consejo directivo.

4.2. El Decreto 1147 de 2024 impacta a la libre competencia y otros derechos
individuales

La Corte Constitucional en la Sentencia C-371 de 2014 reconocié que las Zonas de
Reserva Campesina (ZRC) “son una figura de ordenamiento social, politico y ambiental,
cuyas principales implicaciones pueden resumirse en la posibilidad de limitar los usos y la
propiedad de la tierra para evitar su concentracion o fraccionamiento antiecondmico, y el
beneficio de programas de adjudicacion de tierras, asi como apoyo estatal para el desarrollo
de proyectos de desarrollo sostenible concertados con las comunidades.” No obstante, la
intervencion estatal sobre la propiedad rural no ha logrado estos fines y ha relegado valores
esenciales de un Estado de derecho, entre ellos la seguridad juridica y el desarrollo
productivo del campo.

Es por ello que los mecanismos que condicionan el acceso a la tierra restringen la libre
competencia, al propiciar la creacion de esquemas dependientes de la gestion
gubernamentai que no siempre responden adecuadamente a las necesidades para el
progreso del campo.

Asi, aunque las ZRC tienen objetivos que el Decreto 1147 pretende reforzar, como la
busqueda de garantizar el acceso a la tierra en condiciones que permitan una vida digna,
en la practica, su implementacion y consolidacion dependen de una asignacion
presupuestal y de unos apoyos institucionales que no siempre responden a criterios
estables, sino que pueden estar sujetos a voluntades politicas cambiantes (elemento gue
de hecho el Decreto busca aminorar).

Esta dependencia puede derivar en tratamientos diferenciados entre territorios rurales,
favorecer intereses politicos y generar desigualdades en la distribucion de beneficios
estatales. Ademas, al concentrar apoyos en una figura especifica, el modeio de las ZRC
introduce riesgos de exclusién para quienes no forman parte del esquema, con lo gue se
reducen las oportunidades de acceso a otros programas de desarrolio rural y crea
distorsiones en el entorno competitivo entre actores del campo. En contraste, un enfogue
que combine seguridad juridica, reconocimiento de la propiedad privada e incentivos
adecuados a la inversion podria ofrecer condiciones mas estables y predecibles para
fomentar el desarroilo rural.

4.3. El Decreto 1147 de 2024 afecta la descentralizacion y la autonomia territorial

E| Decreto 1147 de 2024 introduce disposiciones relacionadas con el pluralismo y la
autonomia campesina al reconocer la diversidad territorial y la capacidad de las
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comunidades para gestionar sus propios espacios. Dentro de este marco, la regulacién
sobre las ZRC establece criterios para el acceso a la tierra y la pariicipacion de los
campesinos en la administracion del territorio y en la planificacién del desarrollo rural. Asi
mismo, estas disposiciones se enmarcan en la jurisprudencia constitucional, en la que se
reconoce al campesinado como un actor politico y social con atribuciones para definir
modelos de produccién y conservacién del entorno, en funcion de un balance entre el uso
productivo del suelo y ta proteccién ambiental.

Igualmente, el Decreto 1147 incorpora lineamientos orientados a la participacion en las ZRC
de distintos sectores de la poblacion, incluyendo mujeres campesinas y jovenes rurales, en
los espacios de gobierno. Estas disposiciones establecen mecanismos para su integracion
en la vida politica y econémica de las comunidades rurales, con el propésito de ampliar su
rol en la toma de decisiones y en los procesos de desarrolio agrario. Dentro de este marco
normativo, se busca generar condiciones para una mayor participacién comunitaria en las
estructuras organizativas y en la administracién del territorio.

Ademas, no hay una estrategia de articulacion interinstitucional y multinivel, condicién que
viola la jurisprudencia constitucional que ha precisado los principios de autonomia territorial
previstos en los articulos 270, 287 y 313 de la Constitucion Politica de Colombia. Esta
carencia puede terminar en conflicto con los planes de ordenamiento territorial existentes,
las politicas de vivienda y transporte, o los proyectos de infraestructura ya aprobados.

El concepto de “territorialidad campesina” presente en el Decreto 1147 podria entrar en
confiicto con la gran diversidad de formas de organizacion territorial del pais y su marco
normativo por no contar con mecanismos adecuados para su coordinacion. Por ejemplo, no
es claro como se pueden solventar los conflictos en los lugares donde estas zonas pueden
solaparse con otros territorios en los que también existen derechos reconocidos para otros
grupos, como comunidades indigenas y afrocolombianas. Esto podria derivar en desafios
en la coordinacién de intereses y en la toma de decisiones sobre el uso del suelo y el
desarrolio rural.

El ordenamiento centralizado carece de instrumentos econdmicos y de planificacién
complementaria. No se contempian mecanismos para financiar la transicién hacia usos del
sueio compatibles con la restauracién ecologica o la agricultura. Esta limitacién impide
anticipar los impactos reales de Ias restricciones propuestas sobre el bienestar de los
habitantes. La teoria del cambio implicita es lineal y postula una tnica causa: supone que,
al imponer restricciones de uso del suelo, automaticamente se lograran procesos de
restauracion ecoldgica y mejora ambiental o de produccién de alimentos. Sin embargo, esta
relacién no es directa ni automatica.

La imposicion de prioridades nacionales sobre las decisiones locales respecto del
ordenamiento del suelo desconoce que las autoridades territoriales pueden identificar y
responder mas facilmente a ias necesidades de las comunidades que las conforman. Se
erosiona asi el principio de subsidiariedad (articuio 288 de la Constitucion), clave en un
estado constitucional liberal como el colombiano, segtin el cual “las instancias superiores
de autoridad sélo estan legitimadas para intervenir en los asuntos de las autoridades mas
pequeinas, cuando éstas sean manifiestamente incapaces o ineficientes para prestar un
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servicio o adoptar una determinada decision’, en tanto que “(...) la facultad de direccién
politica no se encuentra monopolizada por los érganos del Estado central” (Sentencia C-
983 de 2005)%.

4.4. Seguimiento y control en la implementacion del Decreto 1147

El Decreto 1147 de 2024 establece disposiciones para el monitoreo de los recursos
destinados a las ZRC. Entre sus medidas se encuentra la incorporacion de un trazador
presupuestal que permite hacer un seguimiento detallado de la inversién publica en estos
territorios. Este mecanismo busca evaluar la ejecucion de los fondos y su vinculacién con
proyectos orientados al desarrolio rural.

El Decreto contempla la creacion de mesas interinstitucionales como espacios de
coordinacion entre entidades gubernamentales y comunidades campesinas. kEstas mesas
estan disefiadas para facilitar la articulacién en el disefio e implementacion de iniciativas
dirigidas a las ZRC, con lo que se promueven instancias de consulta y deliberacion entre
los actores involucrados.

De igual manera, aun no es claro si los instrumentos previstos en el Decreto resultan
adecuados para ejercer un control real y oportuno sobre la gestion de estas figuras,
asegurando que las inversiones y decisiones respondan a criterios de eficiencia,
transparencia y coherencia con las necesidades de las comunidades campesinas.

A continuacion, se presenta el listado oficial de las ZRC constituidas, en cuyos PDS puede
haber areas de especial interés que ahora operan como determinantes de ordenamiento
territorial®”:

Tabla 2. Listado oficial de las ZRC constituidas

N. | Nombre dela | Departamento | Municipios | Acto Habitantes/
ZRC Administrativo | Familias
1 Guaviare Guaviare Calamar, El | Resolucion 054 | 24.884
Retorno, de 1997 habitantes
San José del
Guaviare
2 Cuenca de Rio | Caqueta San Vicente | Resolucion 055 | 6.278
Pato y Valle de del Caguan | de 1997 habitantes
Balsillas (modificada)
3 Arenales— Bolivar Arenal, Resoluciéon 054 | 10.000
Morales Morales de 1999 habitantes

26 Corte Constitucional. Sentencia C-983 de 2005 del 26 de septiembre de 2005, M.P. Humberto Sierra Porto. En
el numeral 4.12. Disponible en: https//www fu ncionpublicagov.cofeva/gestornormativo/nonma.php?i=67635
27 ANT. Respuesta con radicada 202562000134412 del 28 de enero de 2025. Solicitud de informacién sobre Zonas
de Reserva Campesina (ZRC).
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4 Cabrera Cundinamarca | Cabrera Resolucién 046 | 5.377
de 2000 habitantes
5 | Perla Putumayo Puerto Asis | Resolucién 069 | 2.727
Amazédnica de 2000 habitantes
6 [ Valle dei Rio Antioquia, Yondd, Resolucion 028 | 29.000
Cimitarra Bolivar Cantagallo, | de 2002 habitantes
San Pabio
7 Montes de Bolivar Varios Acuerdo 57 de Sin informacion
Maria Il municipios 2018
8 | Sumapaz Cundinamarca | Bogota Acuerdo 252 de | 575 familias
(Localidad 2022
20)
9 | Guejar-Cafre | Meta Puerto Rico | Acuerdo 253 de | 579 familias
2022
10 | La Tuna Cauca Santa Rosa | Acuerdo 243 de | 1346 familias
2022
(modificado)
11 | Losada- Meta Macarena Acuerdo 261 de | 1912 familias
Guayabero Uribe 2023
12 | Paraiso Boyaca Togdi Acuerdo 306 de | 500 familias
Escondido 2023
13 | Venecia Parte | Cundinamarca Venecia Acuerdo 339 de | 600 habitantes
Alta 2023
14 | Tulua Valle dei Cauca | Tuiua Acuerdo 369 de | 5164 personas
2024
16 | Pradera Valle del Cauca | Pradera Acuerdo 396 de | 480 familias
2024
16 | San José de Antioquia Apartado Acuerdo 397 de | 1300 familias
Apartado 2024
17 | Taraza Antioquia Taraza Acuerdo 398 de | 811 familias
2024
18 | Santa Isabel - | Tolima Santa Isabel, | Acuerdo 399 de | 1385 familias
Anzoategui Anzoategui | 2024
19 | Alto Sinu Cérdoba Tierralta Acuerdo 426 de | 3450 familias
2024
20 | Santuario del Boyaca Samaca, Acuerdo 439 de | 2980 familias
Rabanai Ventaquema | 2024
da
21 | Paz y Unién Norte de Abrego, Acuerdo 466 de | 1.801 familias /
Campesina Santander Bucarasica, | 2025 7.005
del Catatumbo Hacariy La habitantes
Playa
(vereda
Capeliania)

39




Fuente: Elaboracion propia con datos otorgados por la ANT

Como se observa, entre los afios 1997 y 2022, en un periodo de 25 afios, se constituyeron
diez (10) Zonas de Reserva Campesina (ZRC) en el pais. Sin embargo, en tan solo los
Gltimos tres afios (2023-2025) se han aprobado once (11) nuevas ZRC, lo que muestra una
marcada aceleracion en la creacién de estas figuras y un cambio notorio en ia politica de
ordenamiento agrario.

5. Frente a la seguridad alimentaria

Segun el Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas, la seguridad alimentaria
de una persona depende de cuatro factores clave: uso, acceso, disponibilidad y estabilidad.
La disponibilidad hace referencia a que existan suficientes alimentos en una zona para
abastecer a la poblacion, mientras que el acceso implica que las personas puedan
efectivamente adquirir o llegar a esos alimentos, lo cual puede verse limitado por factores
econémicos, geograficos o sociales. Aunque esten disponibles, los alimentos no siempre
estan al alcance de las personas, especialmente en contextos de pobreza, conflicto o
desastres naturales®.

En esa linea, estudios y analisis técnicos sobre seguridad alimentaria en Colombia han sido
consistentes en sefialar que el problema estructural del pais no radica en la disponibilidad,
sino en el acceso. En otras palabras, los alimentos existen, pero no todos los ciudadanos
pueden adquirirlos o transportarlos debido a limitaciones econémicas y deficiencias en la
infraestructura de distribucion.

La publicacidn “Seguridad alimentaria en Colombia: cambios y vulnerabilidades” profundiza
en los factores estructurales que determinan la seguridad alimentaria y concluye que, de
existir una crisis, esta seria consecuencia de la falta de acceso y no de disponibilidad. De
acuerdo con su analisis, los obstaculos para garantizar una alimentaciéon adecuada derivan
de 1a desigualdad territorial, los altos cosios jogisticos y la precariedad en las redes de
transporte y comercializacién. En efecto, aunque el pais mantiene una disponibilidad
suficiente de alimentos, factores como el conflicto armado y la precariedad del sector
agricola impiden que amplios sectores de la poblacion accedan efectivamente a una
canasta basica adecuada (Mejia, M.A_, 2017).

De igual manera, el informe “Inseguridad alimentaria y proteccion y conflicto armado en
Colombia” del Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas corrobora que €!
conflicto interno, la corrupcién y la deficiencia de infraestructura regional son factores
determinantes que incrementan los costos de transporte, ocasionan pérdidas en la
distribucion y reducen el acceso real a los alimentos, ya que la existencia de productos en
el territorio nacional no garantiza que estos lleguen a las poblaciones vulnerables,
especialmente en regiones apartadas o afectadas por la violencia.

28 Anthem, P. (2025). Seguridad alimentaria: qué significa y por gué importa. Programa Mundial de
Alimentos de las Naciones Unidas. Recuperado de https://es. wip.org historias/seguridad-alimentaria-que-
signifiga-y-por-gue-importa
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En ese sentido, las politicas publicas orientadas a garantizar la seguridad alimentaria
deberian priorizar la superacion de las barreras estructurales que dificultan el acceso a los
alimentos, tales como las deficiencias en la infraestructura vial, la debilidad de las redes
logisticas y la falta de impulso al desarrolio productivo regional. Estas condiciones son
fundamentales para facilitar una distribucion eficiente y sostenible de los alimentos en el
territorio nacional.

Por el contrario, restringir el uso de! suelo bajo la premisa de incrementar la produccién de
alimentos, cuando el verdadero problema no es ia disponibilidad sino el acceso, no soélo
resulta ineficaz, sino que puede ser contraproducente. La creacion de figuras centralizadas
de ordenamiento, como las propuestas mediante el Art. 32 no resuelve las causas
estructurales de la inseguridad alimentaria e incluso podria agravarla al limitar proyectos de
infraestructura esenciales para mejorar la conectividad y reducir las brechas de acceso.

6. Impactos reales comprobados de las APPA en las regiones ya declaradas

La experiencia en las regiones donde ya se han declarado APPA evidencia consecuencias
concretas que refuerzan las consideraciones de inconveniencia del articulo 32 del PND.
Lejos de mejorar la seguridad alimentaria, las declaratorias han generado conflictos
institucionales, incertidumbre econémica y afectaciones a sectores productivos licitos, sin
que se observe un fortalecimiento real de la produccion de alimentos derivado de dicha
figura:

a) Suroeste antioquefio — conflicto institucional y amenaza a la diversificacion
economica: Tras la deciaratoria de APPA en 7 municipios del suroeste antioquefio en 2025,
el Gobernador de Antioguia anuncié acciones judiciales contra las resoluciones
ministeriales. Comerciantes, ganaderos, floricultores y empresarios mineros de la region
manifestaron su preccupacién por el impacto sobre sectores como la mineria (oro, carbon,
piedra caliza en municipios como Amaga, Angelépolis y Jericd), la floricultura y la ganaderia.
Se denuncia que las APPA podrian estar orientadas a obstruir el proyecto minero de
Quebradona, que contempila extraer 4,9 miliones de toneladas de concentrado de oro en
Jerico y Tamesis, generando ingresos fiscales y empleo para la region. Adicionalmente, los
documentos técnicos de la UPRA proponen el cultivo de arroz en Tamesis, lo cual es
agronoomicamente inviable dada la topografia del municipio, evidenciando la falta de rigor
técnico en el proceso de delimitacion.

b) Sabana Centro (Cundinamarca) ~ floricultura, impuesto predial e incertidumbre
fiscal: La declaratoria de APPA en Sopé y Nemocén, con un procese en curso para los
demas 9 municipios de la Sabana Centro, ha generado un debate institucional de grandes
proporciones. El foro “Territorio en Debate” celebrado en enero de 2025 reunié al Ministerio
de Agricuitura, la Camara de Comercio de Bogota, Asocolflores, Asoleche, autoridades
locales y gremios que evidenciaron: (i) la amenaza para los 15.400 empleos directos de Ia
floricuitura en la regién —el sector floricultor no produce alimentos para consumo humano
Y quedaria restringido bajo ias APPA—; (ji) el impacto fiscal por disminucion del valor
catastral y caida en el recaudo de impuesto predial e ICA,; y (iii) la falta de participacion real
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de las autoridades locales en la delimitacion, evidenciada porque cerca del 60% de las
areas con restricciones corresponde a figuras no concertadas con los gobiernos
municipales. Segun ProBogoté Region, si prospectan las APPA en los 11 municipios de la
Sabana Ceniro, mas de 50.000 hectareas quedarian bajo un régimen de uso del suelo
impuesto desde el nivel central, sin que se haya definido con claridad los criterios técnicos
ni los efectos sobre derechos adquiridos bajo los POT vigentes.

c) La Guajira — incompatibilidad con las necesidades de desarrollo del departamento
mas pobre del pais: La primera APPA declarada en Colombia, que cubre 79.782 haen 8
municipios del sur de La Guajira, ilustra la inconveniencia de imponer restricciones
uniformes desde el nivel central sin considerar las realidades regionales. La Guajira es el
departamento con mayor indice de pobreza multidimensional del pais y con aguda crisis
humanitaria, en la que el acceso a alimentos depende criticamente de la infraestructura vial
y energética —no de la reserva de suelo agricola—. Las restricciones sobre actividades
comerciales, industriales y mineras que impone la APPA agudizan la precariedad
econémica de los municipios afectados al limitar sus fuentes de ingresos fiscales y de
empleo formal. Ademas, la modificacion posterior de la declaratoria mediante la Resolucion
289 de 2025 confirma que la delimitacion inicial carecio de estudios técnicos suficientes: se
trataba de un ejercicio de planificacién central deficiente que hoy debe ser corregido
multiples veces sin que medie un procedimiento transparente ni la participacién de los
municipios.

d) Ausencia de evidencia de mejora en la produccién de alimentos y expansion sin
evaluacién de resultados: Las declaratorias han avanzado a ritmo acelerado —de 0 a casi
200.000 hectareas en menos de dos afios— sin que el Gobierno haya publicado
evaluaciones de impacto sobre la produccion agricola ni estudios que demuestren que la
figura APPA efectivamente incrementa la disponibilidad de alimentos en las regiones donde
se implementa. La politica se expande, pues, bajo una teoria del cambio lineal y no
verificada: se asume que reservar suelo es suficiente para garantizar la seguridad
alimentaria, ignorando que sin inversion en infraestructura, asistencia técnica, acceso a
mercados y condiciones de paz, el suelo protegido no produce mas alimentos ni garantiza
que lleguen a quienes los necesitan. Esta ausencia de evidencia empirica refuerza la
inconveniencia de mantener una figura con efectos restrictivos tan amplios sobre los
derechos territoriales, econémicos y laborales, sin que exista demostracion de su utilidad
real para el fin que se declara perseguir.

7. Frente a las deficiencias en el tramite legislativo del articulo 32 del PND

El articulo 151 de la Constitucién Politica establece que las leyes relativas a la asighacion
de competencias normativas a las entidades territoriales son reserva de ley organica, y para
su aprobacién requeriran una mayoria absoluta. En desarrollo de este mandato, la Ley 1454
de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial) fij¢ un sistema de competencias
respetuoso de la autonomia territorial y de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

Segun el articulo a ley 2294 de 2023 del Plan Nacional de Desarrollo debe tramitarse como
una ley ordinaria y para su aprobacion se tramita mediante un procedimiento legislativo
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simplificado, que puede desarroliarse en sesiones extraordinarias del Congreso y no exige
la participacién plena de todos los integrantes de las comisiones para su aprobacién.

La discusion y votacion de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo se tramité como una ley
ordinaria. En ese sentido el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 configura una vulneracion
directa de la reserva de ley organica en materia de ordenamiento territorial, pues traslada
al Ministerio de Agricultura, a la UPRA y a la Agencia Nacional de Tierras |a facuitad de
definir usos del suelo, al imponer como determinantes obligatorias las Areas de Proteccion
para la Produccion de Alimentos y las zonas previstas en los Planes de Desarrollo
Sostenible de las Zonas de Reserva Campesina.

Ahora bien, aunque la Ley del Plan Nacional de Desarrollo es de naturaleza ordinaria,
podria contener disposiciones propias de una ley organica Unicamente si se cumpie con el
procedimiento especifico que ha establecido la Corte Constitucional. Esto exige que,
durante el tramite legislativo, el Congreso manifieste de forma clara, explicita y positiva su
intencién de aprobar o modificar una norma organica. Sin embargo, las Gacetas dei
Congreso no se evidencian que haya existido esa manifestacion expresa, lo cual impide
considerar validamente que el articulo 32 haya surtido el procedimiento requerido para
modificar competencias de reserva organica en materia de ordenamiento territorial.

Por otro lado, es importante resaltar que la Ley 388 de 1997 es una ley ordinaria, ya que su
contenido no modifica la distribucion de competencias entre los niveles de gobierno ni afecta
la estructura del Estado ni el régimen de autonomia territorial. Su proposito es desarrollar
la funcién puablica del urbanismo dentro del marco constitucional ya existente,
reglamentando como las entidades territoriales —particularmente los municipios— ejercen
Sus competencias en materia de ordenamiento del suelo urbano y rural. En ese sentido, la
Ley 388 no reasigna competencias ni modifica las reglas de coordinacién entre Nacién y
territorio; simplemente regulé el ejercicio de las atribuciones que la Constitucién ya habia
conferido a los municipios en los articulos 311 y 313. Por tanto, podia validamente
tramitarse como una ley ordinaria.

A diferencia de ésta, el articulo 32 de Ia Ley 2294 de 2023 (PND), va mas alla de esto, pues
la norma traslada competencias de ordenamiento territorial a entidades del nivel central —
como el Ministerio de Agricuitura, la UPRA y la Agencia Nacional de Tierras—, imponiendo
determinantes obligatorios como las APPA y los planes de las ZRC, sobre los entes
territoriales. En la practica, esto modifica el sistema de distribucion de competencias
previsto en los articulos 151, 287 y 288 de la Constitucion y desarrollado por la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 201 1).

Por tanto, mientras la Ley 388 de 1997 opero6 dentro de los limites de las competencias
locales y no altero la arquitectura territorial del Estado, el articulo 32 del PND si lo hace,
pues redefine quién puede decidir sobre el uso del suelo Y, en consecuencia, incide
directamente en la estructura de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales.
Esa modificacion sélo puede hacerse mediante ley organica y no a través de una ley
ordinaria.

Conclusién
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La expansién acelerada de las APPA evidencia la urgencia de la derogatoria del articulo
32 A la fecha, Colombia supera las 197.718 hectareas declaradas como APPA en 31
municipios de cuatro departamentos: La Guajira (79.782 ha en 8 municipios), Antioquia
(43.317 ha en 7 municipios del suroeste antioquefio: Concordia, Fredonia, Venecia, Jericé,
Tarso, Salgar y Caramanta), Cundinamarca —Sabana Centro— (5.344 ha en Sopd y
Nemocon) y Tolima (11.703 ha en Falan), seglin datos del Ministerio de Agricultura y |a
UPRA publicados en febrero de 2026. Ef{ Gobierno anuncié ademas que avanza en
procesos de declaratoria en cerca de 100 municipios adicionales de Cordoba, Santander,
Meta, Casanare, Cauca, Putumayo, Tolima, Antioquia y Cundinamarca, lo que demuestra
que el articulo 32 del PND se esta usando como herramienta de expansion territorial
indefinida del poder central, con vocacién permanente y no transitoria, reforzando ios

argumentos de inconveniencia e inconstitucionalidad que sustentan su derogatoria.

En virtud de lo anterior, es evidente que el articulo 32 de la Ley del Plan Nacional de
Desarrollo contraviene principios constitucionales fundamentales como la autonomia
territorial, la propiedad privada, el libre desarrollo de la personalidad y el Estado de derecho.
Ademas, sus disposiciones resultan inconvenientes para el desarrollo econdémico y social
del pais, pues ponen en riesgo la seguridad juridica, !a inversién y el ejercicio de actividades
economicas ficitas que aportan de manera significativa al PIB nacional.

Esta reforma representa un retroceso en la autonomia de las entidades territoriales y en la
garantia de un ordenamiento territorial democratico y descentralizado, al desconocer los
principios que estructuran el Estado Social de Derecho. La regulacion del ordenamiento
territorial, conforme a la Constitucion, debe desarrollarse bajo los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

Estas modificaciones se sustentan en principios como el derecho a la alimentacion y la
soberania alimentaria. Sin embargo, no existe evidencia técnica verificable que demuestre
que las restricciones impuestas por el articulo 32 —las cuales son desproporcionadas y
recentralizan competencias clave del ordenamiento territorial— contribuyan de manera
efectiva a la realizacion de dichos fines. Esta reforma no enfrenta el verdadero problema de
la seguridad alimentaria en Colombia, gue no radica en la disponibilidad de alimentos, sino
en el acceso desigual a ellos, especiaimente en contextos rurales y periféricos.

Asimismo, desconocen la Constitucion econdmica consagrada en el articulo 333, que
establece la libertad economica y la libre iniciativa privada como principios del orden
constitucional, que si bien no son absolutos, solamente pueden limitarse por la ley y bajo
criterios de razonabilidad y proporcionalidad. En ese marco, actividades como el turismo, la
infraestructura, la mineria, 1a industria y el comercio no estan prohibidas por la Constitucion
ni por la ley, ni siquiera en suelos rurales; antes bien, se reconocen como actividades
legitimas y necesarias para el desarrollo econdmico de los municipios y del pais.

En consecuencia, la derogatoria del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 es una medida
necesaria para restablecer el equilibrio entre el caracter unitario del Estado y ia autonomia
de sus entidades territoriales. Esta accién permitira preservar las competencias
constitucionales de los municipios, fortalecer la descentralizacion administrativa y fiscal,
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proteger la participacién ciudadana
democratica.

y garantizar una planificacion territorial eficiente y

Finalmente, es imperativo promover un marco normativo claro, descentralizado y
participativo, que armonice el desarrollo econdmico con la proteccion ambiental, sin
imponer una renuncia desproporcionada a derechos fundamentales como Ia propiedad
privada. Solo asi sera posible asegurar un modelo de ordenamiento territorial coherente
con la Constitucién y con los principios del Estado de derecho.

IMPACTO FISCAL

El presente proyecto de ley no debe agotar el requisito de andlisis de impacto fiscal
contenido en la Ley 819 de 2003 toda vez que se trata de una modificacion normativa que
no tiene efectos fiscales.

VI. PLIEGO DE MODIFICACIONES

Durante Ia discusién del proyecto de ley se presentaron y discutieron dos proposiciones
avaladas unanimemente por los ponentes, en razén a que dan mayor claridad a las
pretensiones del proyecto de ley, sin embargo, fueron dejadas como constancia acordando
ser acogidas para el segundo debate, por lo que estas proposiciones seran incorporadas
asi:

TEXTO APROBADO EN PRIMER
DEBATE

TEXTO PROPUESTO SEGUNDO
DEBATE

“Por medio del cual se deroga el articulo 32
de la Ley 2294 de 2023 Por el cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de
la Vida" y se-dictan otras disposiciones.”

Sin modificaciones

Articulo 1°. Deréguese el articuio 32 de |a
Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el
Ptan Nacional de Desarrollo 2022- 2026"
Colombia potencia mundial de la vida” y se
dictan otras disposiciones.

Sin modificaciones

Articulo 2°. Vigencia y Derogatorias. La
presente ley rige a partir del momento de
su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Articulo 2°, Vigencia y Derogatorias. La
presente ley rige a partir del momento de
su promulgacién y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias., asi
como las normas y resoluciones que lo
desarrollen o se hayan expedido
motivadas o con fundamento en el
articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.
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VII. ANALISIS POSIBLES CONFLICTOS DE INTERES

Se estima que la discusion y aprobacion del presente Proyecto de Ley NO genera conflictos
de interés en razén de beneficios particulares, actuales y directos a favor de un congresista,
de su cényuge, compariero o compafiera permanente o pariente dentro del segundo grado
de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, conforme a lo dispuesto en la ley,
en razon a que se trata de una norma de caracter general, impersonal y abstracta que
tendria efectos juridicos para cualquier persona del territorio nacional que no materializa
una situacion concreta que pueda enmarcar un beneficio particular, actual o directo para
los congresistas.

No obstante; es preciso sefialar que, la descripcion de los posibles conflictos de interés que
se puedan presentar frente al trémite o votacién del presente Proyecto de Ley, de
conformidad con las disposiciones del articulo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la
Ley 2003 de 2019, no exime al Congresista de hacer un estudio particular de su situacion
e identificar causales adicionales en las que pueda estar incurso.

IX. PROPOSICION

Con fundamento en las razones expuestas, rendimos PONENCIA PARA SEGUNDO
DEBATE POSITIVA y en consecuencia solicitarle a la Plenaria de la Camara de
Representantes, dar segundo debate y aprobar el Proyecto de Ley 434 de 2025 Camara
“Por medio del cual se deroga el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 Por el cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida” y se
dictan otras disposiciones.”

O;MMW Kothenre. M)

CHRISTIAN M. GARCES ALJURE KATHERIN MIRANDA PENA
Representante a la Camara Representante a la Camara
—EGoerdinador ponente Ponente

TT—

P
HARI)\ \A'RMAﬁDO ANTONIO ZABAR

Representante a la Camar;
Ponente
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TEXTO PARA EL PRIMER DEBATE

Proyecto de Ley 434 de 2025 Camara “Por medio del cual se deroga el articulo 32 de
la Ley 2294 de 2023 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
“Colombia Potencia Mundial de la Vida” y se dictan otras disposiciones.”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA

Articulo 1°. Deroguese el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el
Plan Nacional de Desarrollo 2022- 2026" Colombia potencia mundial de la vida" y se
dictan otras disposiciones.

Articulo 2°, Vigencia y Derogatorias. La presente ley rige a partir del momento de su
promuigacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias, asi como las normas
y resoluciones que lo desarrollen o se hayan expedido motivadas o con fundamento en el
articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.

GWM\BL\A% Kothenre Myarday

CHRISTIAN M. GARCES ALJURE KATHERIN MIRANDA PENA
Represe(?}tante ala Camara Representante a la Camara
Coordinador ponente Ponente

~—_ ARMANDO ANTONIO AIN

Representante a la Camara
Pcnente
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