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Bogotd D.C., 19 de mayo de 2026

Senor:

CHRISTIAN MUNIR GARCES ALJURE
Representante a la Cdmara
Ciudad

Asunto: Concepto Proyecto de Ley 434 de 2025 Cédmara — Areas de
Proteccidon para la Produccion de Alimentos (APPA).

Honorable Representante:

En atencion a su calidad de coautor y ponente del Proyecto de Ley 434/2025
Cdmara, “Por medio del cual se deroga el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 y se
dictan ofras disposiciones”; desde la Asociacion Colombiana de Mineria me
permito allegar los comentarios respecto de las Areas de Proteccién para la
Produccion de Alimentos (APPA), previstas en el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023,
asi como sobre la necesidad de su derogatoria.

El presente pronunciamiento se sustenta en razones de constitucionalidad,
necesidad y conveniencia, derivadas tanto del andlisis normativo como de la
experiencia prdactica de implementaciéon de esta figura, desde el desarrollo de la
actividad minera.

1. Consideraciones generales y fundamento de la derogatoria

La Ley 2294 del diecinueve (19) de mayo de dos mil veintitrés (2023) —Plan Nacional
de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida"- infrodujo
modificaciones sustanciales al modelo de ordenamiento territorial y a la distribucion
de competencias enfre la Nacién y las entidades territoriales. En particular, el
articulo 32 incorpord la figura de las Areas de Proteccién para la Produccion de
Alimentos (APPA), configurdndolas como determinantes de superior jerarquia en el
ordenamiento territorial.

Si bien el articulo 334 de la Constitucion Politica faculta al Estado para intervenir en
la economia por mandato de la ley, dicha intervencidn no es irrestricta, sino que se
encuentra teleoldégicamente orientada a la racionalizacién de la economia, en un
marco de sostenibilidad fiscal, con miras a mejorar la calidad de vida de los
habitantes, garantizar una distribucién equitativa de las oportunidades y beneficios
del desarrollo, y asegurar la preservacion de un ambiente sano. En esa medida,
cualguier instrumento de infervencion debe disenarse y aplicarse de manera
compatible con los principios estructurales del orden constitucional y con el modelo
de Estado adoptado por la Carta Politica.
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Bajo este marco, el diseno y aplicacion de las APPA se aparta de dicho mandato
constitucional, en tanto genera tensiones significativas con principios esenciales del
ordenamiento, entre ellos: el cardcter unitario pero descentralizado del Estado
(arficulo 1 CP); la autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus
intereses (articulos 287, 311y 313 CP); y los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad que rigen la distribucion de competencias (articulo 288 CP). A ello
se suman afectaciones a la libertad econdmica y a la iniciativa privada (articulo
333 CP), al principio de legalidad (articulos 6 y 121 CP), a la garantia de los
derechos adquiridos (articulo 58 CP) y a los mecanismos de participacion
ciudadana (arficulos 40 y 103 CP), entre ofros.

En efecto, lejos de constituir un instrumento de intervencidn armoénico con la
Constitucion, la implementacién de las APPA ha derivado, en la prdctica, en un
esquema de cenftralizacion del ordenamiento territorial, mediante el cual se
imponen determinaciones de cardcter obligatorio desde el nivel nacional, sin
mecanismos efectivos de articulacion con las autoridades locales. Este diseno no
solo desconoce el dmbito competencial propio de los municipios en materia de
ordenamiento del territorio, sino que también limita su capacidad de deliberaciéon
democrdatica sobre el uso del suelo y el desarrollo productivo de sus jurisdicciones.

Asi mismo, la aplicacion de esta figura ha implicado la imposicion de restricciones
amplias y, en varios casos, desproporcionadas a actividades econdmicas licitas,
generando escenarios de inseguridad juridica y afectando la estabilidad de las
reglas aplicables a los agentes econdmicos. En conjunto, estos efectos evidencian
un desplazamiento material de las competencias constitucionalmente asignadas
a los alcaldes y concejos municipales, lo cual resulta incompatible con el modelo
de descentralizacion y autonomia territorial que estructura el Estado colombiano.

2. Alieracion del modelo constitucional de ordenamiento territorial

De conformidad con el articulo 1 de la Constituciéon Politica, la autonomia de las
enfidades territoriales constituye un principio estructural del Estado Social de
Derecho, del cual se derivan, entre ofras, las disposiciones contenidas en los
articulos 287, 311 y 313 superiores, que les reconocen la facultad de administrar y
gestionar sus propios asuntos.

En concordancia con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, dicha
autonomia comprende el derecho a gobernarse por autoridades propias,
administrar sus recursos y decidir sobre los asuntos propios de su jurisdiccion, dentro
de los cuales se incluyen la organizacién de los servicios publicos y la resolucidon de
los conflictos derivados de su ejercicio. Este margen de decision encuentra sustento
en que son precisamente las autoridades locales “...quienes mejor conocen las
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necesidades de la region que tienen a su cargo, por tener contacto directo con la
comunidad.”!

En linea con lo anterior, el articulo 287 de la Carta Politica les concede a las
entidades territoriales “...autonomia para la gestion de sus intereses”, en virtud de
lo cual tendrdn el derecho de “2) Ejercer las competencias que les correspondan.”,
dentro de las que se encuentra expresamente en el articulo 311 constitucional, la
de “ordenar el desarrollo de su territorio”. De acuerdo a la jurisprudencia, la
competencia prevista en este articulo se refiere, entre otfros, a los instrumentos
locales de planeacion del desarrollo territorial a partir de componentes: fisicos,
urbanos vy rurales. A través de estos mecanismos, la ordenacion del desarrollo
territorial va dirigida a concebir, configurar y proyectar el espacio fisico hacia la
consecucion del desarrollo econdmico, comercial, industrial, social y cultural de sus
territorios.

De esta manera, las competencias sobre “(...) el ordenamiento territorial permite a
las entidades territoriales, a fravés de la concepcion, configuracion y proyeccion
de su espacio fisico urbano vy rural, con una visibn de mediano y largo plazo,
propender hacia fines de interés general como, por ejemplo, la proteccién,
conservacion y recuperacion del medio ambiente, del patrimonio histérico, el
desarrollo econdmico, comercial, industrial, social y cultural de la comunidad, la
prevencion de desastres y la efectividad de derechos como el medio ambiente
sano, la vivienda digna, la recreacion y el espacio publico.™

Desde esta aproximacion, la funcidén de “ordenamiento territorial” que atribuye la
Constitucion Politica a los municipios en el articulo 311, implica necesariamente un
ejercicio de deliberacién y decision puUblica de organizacidon social, es decir, de
configuracion del modo en que se visiona y se proyecta el futuro o el desarrollo del
municipio, a través de la identificacion de las potencialidades o vocaciones del
suelo y la planeacion hacia la consecucién de los objetivos de desarrollo social y
econdmico.

De manera armodnica con lo dispuesto en los articulos anteriores y al alcance
definido por la Corte Constitucional, el concepto de “ordenamiento territorial”
también se encuentra establecido en la Ley 388 de 1997:

“Articulo 5°.- Concepto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital
comprende un conjunto de acciones politico-administrativas y de
planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y
dreas metropolitanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete,
dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer
de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su
jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio,
de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia

1 Corte Constitucional. Sentencia 1051 de 2001. MP: Jaime Araujo Renteria.
2 |bid.
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con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales.” (Enfasis
propio)

En consonancia con la facultad del articulo 311 superior, la norma citada ratifica
gue les corresponde a los municipios, a los distritos y a las dreas metropolitanas,
emprender las acciones del ordenamiento territorial, las cuales son de naturaleza
politica, administrativa y de planificacion fisica del territorio, encaminadas a
disponer de los instrumentos para el desarrollo socio-econdmico en armonia con el
medio ambiente. Ademds, el articulo 6 de la misma Ley 388 establece que el
ordenamiento territorial del municipio tiene como finalidad integrar la planificaciéon
econdmica y social con la dimensidn territorial, racionalizar las intervenciones sobre
el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible.? Para llevar a
cabo este propdsito, los municipios adelantardn, entre otras, las siguientes
actuaciones: “(...) 1. La definicién de las estrategias territoriales de uso, ocupacion
y manejo del suelo, en funcién de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y
ambientales. (...)".4

En relacidon con el alcance del ordenamiento territorial, la Corte Constitucional ha
enfatizado lo siguiente:

“Para la Sala resultan relevantes los postulados constitucionales en materia
de ordenamiento territorial y regulacion del suelo, contenidos esencialmente
en los articulos 101, 102 y 288 y su desarrollo en las Leyes 388 de 1997 y 1454
de 2011. Alli se ha entendido el ordenamiento territorial como un instrumento
de planificacion y gestion de las entidades territoriales, que tiene como
finalidad lograr una adecuada organizacion politico administrativa del
Estado, incentivando el desarrollo institucional, la identidad cultural y el
desarrollo econémico, social, ambiental y fisico. El ordenamiento territorial
busca promover la capacidad de descentralizacion, el traslado de
competencias y poder de decision de los organos centrales o
descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia los de nivel
territorial, asignandoles recursos para tales efectos[241]; lo anterior fundado
en el pilar de autonomia de las entidades territoriales, como se analizé en
acdpites precedentes.”s (Enfasis propias)

En este contexto, el articulo 32 —cuya derogatoria se propone en el proyecto bajo
andlisis— modificd el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, al introducir nuevos
determinantes del ordenamiento tferritorial y establecer una jerarquia entre ellos.
Dentro de estos, se incluyeron las Areas de Proteccidn para la Producciéon de
Alimentos (APPA), clasificadas como determinantes de “Nivel 2" vy, en
consecuencia, como normas de superior jerarquia, de obligatorio cumplimiento

3 Articulo 6. Ley 388 de 1997.
4 Articulo 6. Ley 388 de 1997.
5 Corte Constitucional. Sentencia SU- 095 de 2018. MP: Cristina Pardo Schlesinger.
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para los municipios en la formulaciéon y adopciéon de sus Planes de Ordenamiento
Territorial (POT).

Es importante precisar que el articulo a derogar no considerd ninguna férmula de
armonizacion de competencias o de intereses entre el orden Nacional y los entes
territoriales, sino que se limitd a asignar al Departamento Nacional de Planeacion,
la reglamentaciéon de criterios técnicos y de coordinacion con las autoridades
locales. Criterios, que valga mencionar, fueron expedidos de manera tardia,
mediante el Decreto 381 de 2026 “Por el cual se modifica la Secciéon 1 del Capitulo
1 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1077 de 2015 reglamentario del
Sector Vivienda, Ciudad vy Territorio, y se reglamenta el procedimiento para la
gestion de la informacién y los pardmetros para la coordinacion interinstitucional
de la expedicion de las determinantes de que frata el paragrafo 1 del articulo 10
de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023".

Con anterioridad a la expedicion del referido decreto, el Ministerio de Agriculfura
ya habia proferido multiples resoluciones mediante las cuales se crearon Areas de
Proteccidn para la Produccion de Alimentos. En efecto, dichos actos
administrativos, expedidos con fundamento en el articulo 32, se adoptaron sin que
existiera el desarrollo de la facultad reglamentaria prevista en la norma y sin
haberse agotado los mecanismos de coordinacion exigidos por la misma ley.

Por su parte, es preciso indicar que el articulo 32 se encargd de establecer
claramente la injerencia que tendrian las autoridades locales en relacién con las
APPA. Esta funcién se reduce Unicamente a la obligacién de acatar las decisiones
que adopte el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural:

“Los departamentos, municipios, distritos y esquemas asociativos territoriales
acatardn con cardcter de obligatorio cumplimiento las determinantes de
ordenamiento  territorial durante las etapas de formulacion e
implementacion de sus instrumentos de ordenamiento territorial”

Asi mismo, establece la norma objeto de derogatoria que la delimitaciéon de las
APPA se redlizard a través de resoluciones expedidas por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, previa definicion de criterios técnicos por parte de la Unidad de
Planificaciéon Rural Agropecuaria — UPRA. De lo anterior se deriva que, es el
Ministerio y Unicamente éste, en quien recae la facultad de delimitar las Areas de
Proteccidon para la Producciéon de Alimentos y de definir el alcance que las mismas
tendrdn sobre los usos del suelo de las dreas intervenidas, de acuerdo a los
propdsitos que fije su entidad adscrita.

Tal como se desprende del articulo 32 y de las resoluciones que han declarado
APPA, éstas fijan el regimen de usos del suelo? de las dreas donde se declaran, usos
que son de obligatorio cumplimiento, tanto para las personas de derecho privado

¢ Artficulo 3 “De la zonificacion y régimen de usos del suelo”. Resolucién 161 de 2024. Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.
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como para las autoridades publicas’. De manera que, por cuenta de este articulo,
los municipios no tienen la posibilidad de planear el desarrollo productivo de su
territorio ni de tomar decisiones acordes con esta facultad, pues la norma sélo les
permite obedecer.

De mantenerse esta norma dentro del ordenamiento juridico, las autoridades
locales seguirdn privadas de ejercer su derecho a decidir, y tampoco podrdn
graduar, ponderar o articular los determinantes de ordenamiento territorial segin
las preferencias, prioridades, tradiciéon o vocacion productiva de su territorio. En
este sentido, el articulo 32, impone un esquema centralizado del desarrollo
territorial, que se aparta de la concepcidon prevista en la Constitucién Politica de
1991 respecto a la descentralizacion y autonomia administrativa.

La norma objeto de derogatoria vacia de contenido las competencias de los entes
territoriales, en concreto, la de los alcaldes y concejos municipales, los cuales de
acuerdo a los articulos 1, 287, 311 y 313 de la Constitucién, tienen el derecho de
ejercer las competencias que les corresponden en relacion con el manejo de los
asunfos que los impactan directamente, el desarrollo de su territorio y la
reglamentaciéon de los usos del suelo.

A su vez, el articulo 32 objeto de derogatoria, tiene una injerencia trascendental en
el ordenamiento del territorio, en la vocacién productiva de las regiones y también,
en las libertades individuales y derechos de los habitantes, especialmente aquellos
gue se dedican a las actividades restringidas o prohibidas.

Las Areas de Proteccion para la Producciéon de Alimentos interfieren de manera
directa en los proyectos de vida de los habitantes de los territorios en los que se
implementan, en la medida en que restringen o excluyen el desarrollo de
actividades productivas licitas, en particular la mineria, el comercio y la industria.
Esta limitacién incide negativamente en el ejercicio del derecho al trabajo y en la
libertad de escoger profesidon u oficio en condiciones dignas y equitativas, al reducir
las oportunidades de empleo formal, la generacién de ingresos y la dindmica
economica local.

De manera correlativa, dichas restricciones impactan la capacidad productiva de
las regiones, al disminuir la generacién de tributos, debilitar la mano de obra
disponible y afectar los encadenamientos productivos que se estructuran en torno
a sectores como el minero, industrial y comercial. Este efecto multiplicador
negativo compromete no solo el desarrollo econdmico local, sino también las
posibilidades de crecimiento sostenido y de cierre de brechas sociales en los
territorios intfervenidos.

7 Segun el mismo articulo 32 “los agentes pUblicos y privados a cargo de planes y proyectos con
desarrollo fisico espacial en el territorio estardn obligados a cumplir con las determinantes de
ordenamiento territorial y sus prevalencias desde la prefactibilidad de los mismos. Los departamentos,
municipios, distritos y esquemas asociativos territoriales acatardn con cardcter de obligatorio
cumplimiento las determinantes de ordenamiento territorial durante las etapas de formulacién e
implementacidn de sus instrumentos de ordenamiento territorial”
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Adicionalmente, la implementacion de las APPA evidencia deficiencias en materia
de garantias participativas, en tanto no asegura de manera efectiva el derecho
fundamental a la consulta previa de las comunidades étnicas potencialmente
afectadas, ni incorpora mecanismos adecuados de participacidon ciudadana y
concertacion con las autoridades locales. Esta omisidn resulta contfraria a los
principios constitucionales de participacion democrdtica, coordinacion vy
concurrencia, y afecta la legitimidad de las decisiones adoptadas sobre el uso del
suelo y el desarrollo territorial.

En definitiva, las APPA genera los siguientes conflictos constitucionales y legales:

i) Impone regimenes de usos del suelo centralizados. Las resoluciones
establecen los usos promovidos, permitidos y prohibidos de los territorios, con
cardcter obligatorio.

i) Interfiere de manera desproporcionada en la libertad de empresa vy la
iniciativa privada, puesto que determina qué actividades productivas se
pueden adelantar o no en el territorio. Es el caso del comercio, la industria y
la mineria, las cuales fueron prohibidas y/o restringidas en varias zonas del
pais.

iii) Subordina la planeacién municipal a las decisiones unilaterales del Ministerio
de Agricultura.

iv) Sustituye la deliberacién democrdtica local.

Al momento de la presentacion de este concepto, se han expedido las siguientes
resoluciones por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, para un total
de once (11) Areas de Proteccion:

APPA Tarso y Salgar: Resolucion 11 de 2026.

APPA Caramanta: Resoluciéon 12 de 2026.

APPA Hispania y Jardin: Resolucion 64 de 2026.

APPA Concordia: Resolucién 320 de 2025.

APPA Jeric: Resolucién 394 de 2025.

APPA Nemocdn: Resolucion 393 de 2025.

APPA Sopd: Resolucion 266 de 2025.

APPA Fresno, Herveo y Murillo: Resoluciéon 44 de 2026.
APPA Palocabildo, Casablanca, Libano y Villahermosa: Resolucion 45 de
2026.

10. APPA Falan. Resolucién 52 de 2026.

11. APPA Cérdoba. Resolucion 93 de 2026.

VWONOORhODN =

Caso La Gudijira

La Resolucion 161 de 2024, posteriormente modificada por la Resolucion 289 de
2025, declaré un Area de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA) en
los municipios de La Jagua del Pilar, Urumita, Villanueva, El Molino, San Juan del
Cesar, Distraccion, Fonseca y Barrancas, ubicados en la region sur del
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departamento de La Guajira. Como consecuencia de dicha delimitacion, se
establecié la prohibicion de desarrollar actividades industriales, comerciales y
mineras en aproximadamente 79.000 hectdreas.

Este caso evidencia que fue el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural —y no las
autoridades municipales en ejercicio de las competencias previstas en los articulos
311 y 313 de la Constitucion Politica— quien definié directamente el régimen de
usos del suelo aplicable en el drea intervenida, sin cumplir criterios de coordinacion
ni concurrencia y sin haberse agotado la Consulta Previa con las comunidades
étnicas asentadas en el territorio.

En efecto, el articulo 3 de la Resolucion 161 establecia de manera expresa la
zonificaciéon y el régimen de usos del suelo —promovidos, permitidos, restringidos y
prohibidos— en los municipios involucrados:

“Articulo 3. De la zonificacion y regimen de usos. En cuanto a usos del suelo,
el dmbito espacial de las Areas de Proteccién para la Produccidén de
Alimentos (APPA) en los municipios de La Jagua del Pilar, Urumita, Villanueva,
El Molino, San Juan del Cesar, Distraccidén, Fonseca, y Barrancas ubicados en
la region sur del departamento de La Guaijira, establece su zonificacion y
régimen de usos en el documento técnico anexo. El siguiente régimen de
usos busca salvaguardar la produccion de alimentos y asegurar que las
Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos, cumplan con los fines
del nivel 2 de las determinantes de ordenamiento territorial, las cuales deben
ser tenidos en cuenta en los términos de articulo 10 de la Ley 388 de 1997."

Con base en este régimen, quedaron prohibidas diversas actividades industriales y
comerciales —incluyendo el procesamiento de alimentos, productos quimicos,
maquinaria, cemento y la industria textil, enfre otras—, sectores que resultan, a su
vez, fundamentales para el desarrollo y fortalecimiento de la actividad agricola.

Posteriormente, la Resolucion 161 de 2024 fue modificada por la Resolucion 289 de
2025, no con el propdsito de eliminar dichas prohibiciones, sino de reforzar su
motivacion juridica y ajustar su redaccién al denominado ‘“test de
proporcionalidad” desarrollado por la jurisprudencia constitucional, atenuando
formalmente la apariencia de intervencién en las competencias territoriales. No
obstante, pese a los cambios formales —incluida la eliminaciéon del cuadro de
usos—, el efecto sustantivo de la regulacion se mantiene inalterado: la definicion
cenftralizada de los usos del suelo en las dreas delimitadas.

Este antecedente ejemplifica, de manera concreta, los conflictos previamente
senalados, particularmente en lo relativo a la concentracién desproporcionada de
la potestad decisoria en una autoridad del orden nacional y el consecuente
desplazamiento material de las competencias constitucionalmente asignadas a las
entidades territoriales. A ello se suma la afectacion de expectativas legitimas y de
sifuaciones juridicas consolidadas de actores econdmicos que desarrollaban o
proyectaban actividades en la zona, sin que existan mecanismos claros de
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transicion, armonizacion normativa o compensacion frente a las restricciones
impuestas.

De mantenerse este esquema sin limites definidos, sin criterios estrictos de
proporcionalidad, y sin garantias efectivas de participaciéon y coordinacion
interinstitucional, se corre el riesgo de consolidar un modelo en el cual los proyectos
productivos queden sujetos a decisiones discrecionales sobrevinientes en materia
de usos del suelo, con efectos materiales asimilables a la retroactividad. Tal
escenario resulta contrario al principio de seguridad juridica y a la estabilidad de
las reglas que rigen la inversion y el desarrollo territorial.

3. Concentracion de competencias y ausencia de limites

Oftra deficiencia estructural de la figura cuya derogatoria propone el PL 434/2025
radica en la ausencia de limites geogrdficos o espaciales para la delimitacién de
las APPA. En efecto, el arficulo 32 a derogar, no establece restricciones sobre su
extension, lo que permite que estas dreas sean declaradas sin un umbral méximo
de hectdreas en cualquier parte del territorio nacional, conforme a los criterios
definidos por el Ministerio de Agricultura y la Unidad de Planificacién Rural
Agropecuaria (UPRA) para la proteccién de suelos con aptitud agropecuaria.

Esta amplitud normativa se tfraduce, en la prdctica, en una facultad abiertamente
discrecional, confraria al principio de legalidad que debe regir el ejercicio de la
funcion administrativa, que habilita al Gobierno Nacional para definir, de manera
unilateral y sin concurrencia efectiva de las autoridades territoriales, los usos del
suelo y las actividades econdmicas permitidas en un amplio espacio geogrdfico.
Las delimitaciones pueden implicar la destinacion casi exclusiva de un municipio o
incluso de un departamento a una Unica actividad productiva, tal como ocurre
con el APPA en el departamento de Cérdoba, la cual abarca 667.034 hectdreas
en 21 municipios, donde el drea protegida llega a representar mds del 70% del
territorio en casos especificos como San Carlos, o ChinU con el 66,4%.

Adicionalmente, las APPA pueden ser declaradas en dreas donde existen
proyectos estratégicos en curso o en distintas fases de desarrollo, incluyendo
etapas de prefactibilidad o factibilidad. Inclusive, bajo el amparo del articulo 32, el
Ministerio de Agricultura puede restringir o prohibir actividades de utilidad publica
e interés social, como la mineria.

Como consecuencia de lo anterior, la implementacion de las APPA restringe la
diversificacién productiva de las zonas rurales, desconociendo uno de los principios
orientadores del ordenamienfo fterritorial. En parficular, al limitar o excluir
actividades mineras, industriales y comerciales, se reducen las posibilidades de
desarrollo de infraestructura, encadenamientos productivos y dindmicas de
mercado necesarias para el crecimiento econdmico local. Este impacto se
extiende a sectores como la infraestructura vial, la vivienda, la industria de
materiales, el comercio de bienes y servicios, el tfurismo y la produccién de insumos
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esenciales para la construccion, entre ofros, afectando de manera integral el
desarrollo econdmico de las regiones.

Este diseno normativo desconoce los principios de proporcionalidad, razonabilidad
y seguridad juridica que rigen nuestro Estado de Derecho y afecta la diversificacion
productiva de las regiones, al impedir el desarrollo concurrente de sectores como
la agricultura, la industria, el comercio y la mineria.

4. Amenaza a la seguridad juridica y la permanencia de sectores estratégicos
para la economia, como el sector minero

Las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos han sido utilizadas como
instrumento para prohibir o restringir el desarrollo de actividades industriales,
comerciales y mineras, incluso en zonas amparadas por titulos o contratos de
concesion vdlidamente otorgados al amparo del Cédigo de Minas (Ley 685 de
2001).

Dicha prohibicion resulta contraria a la Constitucion y al propio Codigo de Minas,
en cuanto norma especial, sistemdtica y de aplicacién preferente en la materia.
En efecto, el articulo 14 de esta normativa dispone que el titulo minero confiere a
su tfitular el derecho a explorar y explotar los recursos minerales conforme a las
condiciones juridicas vigentes al momento de su otorgamiento. En esa medida, la
imposicion de restricciones posteriores, a través de actos administrativos de
cardcter general o particular, desconoce principios estructurales del ordenamiento
juridico, tales como la confianza legitima, la jerarquia normativa, la reserva de ley
en materia de limitacién de derechos y la seguridad juridica.

La introduccidon de limitaciones que alteran sustancialmente el ejercicio de
derechos previamente reconocidos no solo afecta la estabilidad del régimen
juridico aplicable, sino que genera un escenario de incertidumbre para la inversiéon,
incompatible con la proteccidon de los derechos adquiridos y con el deber del
Estado de garantizar reglas claras, estables y previsibles a los inversionistas y
operadores econdmicos.

Adicionalmente, estas restricciones inciden de manera directa en el conocimiento
geoldégico del territorio, en un pais cuyo potencial minero permanece en gran
medida inexplorado, comprometiendo asi objetivos estratégicos de politica
publica, como la transiciéon y la seguridad energética. Estas, a su vez, dependen de
la produccidn de minerales estratégicos —como el niquel y el cobre—, asi como
de aqguellos indispensables para la vida cotidiana, entre ellos los fertilizantes y los
materiales de construccion utilizados en la produccidén de cemento, cerdmicas y
ladrillos, insumos esenciales para el desarrollo industrial y econdmico del pais.

La mineria constituye una industria estratégica para la sostenibilidad fiscal y un pilar
fundamental en la financiacion de politicas publicas orientadas al crecimiento
econdomico, el cierre de brechas sociales, el desarrollo de infraestructura y la
garantia de la seguridad energética. En este contexto, las regalias derivadas de Ia
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explotacion de los recursos naturales no renovables —actividad que se ve
restringida mediante las APPA— representan una de las principales fuentes de
financiacién del Estado para fortalecer la competitividad de la economia y mejorar
las condiciones sociales de la poblacion.

En concordancia con lo anterior, el articulo 361 de la Constitucion establece que
los ingresos del Sistema General de Regalias se destinardn, entre otros fines, al
financiamiento de proyectos de desarrollo social, econémico y ambiental de las
entidades territoriales; al ahorro del pasivo pensional; a la inversion en educacion,
ciencia, tecnologia e innovacién; a la generacién de ahorro publico; a la
fiscalizacion de la exploracion y explotaciéon de los yacimientos; al conocimiento y
la cartografia geoldgica; y al fortalecimiento de la competitividad de la economia,
con miras a mejorar las condiciones sociales de la poblacion. En tal sentido,
cualquier regulacion o limitacién a la actividad minera debe observar
estrictamente los principios constitucionales y legales que rigen la materia,
garantizando un equilibrio razonable entre la proteccion de otros bienes juridicos y
la preservacion de una actividad calificada por el ordenamiento como de utilidad
publica e interés social.

En este contexto, resulta pertinente recordar que el Cédigo de Minas establece, en
su articulo 1, que su objeto es fomentar la exploracion y explotacion de los recursos
mineros de propiedad estatal y privada, con el propdsito de satisfacer la demanda
inferna y externa, asegurando que su aprovechamiento se realice de manera
racional, sostenible y en armonia con el medio ambiente. De igual forma, declara
la actividad minera como de utilidad publica e interés social, en atencién a su
relevancia para el crecimiento econdmico y el desarrollo productivo del pais.

Por consiguiente, cualquier disposiciobn normativa cuya aplicacién desconozca
estos mandatos constitucionales y legales no solo desatiende el cardcter de interés
pUblico que reviste la actividad minera, sino que también se aparta de los principios
de coherencia y sistematicidad del ordenamiento juridico, alintroducir restricciones
injustificadas que obstaculizan el desarrollo de una actividad constitucionalmente
reconociday expresamente promovida por el legislador, comprometiendo con ello
la seguridad juridica y la eficacia de la politica publica en materia de
aprovechamiento de los recursos naturales no renovables.

Siendo asi, la prohibicion de actividades productivas como el comercio, la industria,
y en particular la minera, a través de figuras como las APPA en regiones con alto
potencial geoldégico como las que ya se han declarado, —especialmente en zonas
con minerales estratégicos—, donde la mineria hace parte de su tradicién y
vocacion productiva; quebranta los objetivos de desarrollo sostenible que dicta
nuestra Constitucion Politica,®2 al tiempo que esteriliza reservas de minerales
privando al Estado de percibir las regalias, contribuciones y demds recursos que de
acuerdo a la misma Constitucion se requieren para “...aumentar la competitividad

8 Articulos 332 y 360. Constitucién Politica.
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general de la economia buscando mejorar las condiciones sociales de Ia
poblacion.”” y que son necesarios para la estabilidad de las finanzas publicas.

Adicionalmente, resulta necesario precisar que las APPA se fundamentan en un
supuesto equivocado, consistente en considerar que la actividad agricola es
incompatible con otras actividades productivas, en partficular la mineria. Este
supuesto carece de sustento empirico y desconoce la evidencia disponible. Por el
contrario, la experiencia nacional demuestra que el desarrollo agricola vy el
desarrollo minero no son actividades excluyentes, sino que han coexistido de
manera histérica en diversos territorios del pais.

De acuerdo con cifras oficiales de la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria
(UPRA), en los Ultimos dieciocho (18) anos el drea sembrada en municipios con
produccion minera se ha incrementado en un 28%. Este crecimiento alcanza el 26%
en municipios productores de carbdn, el 20% en municipios auriferos y el 48% en
aqguellos con produccion de niquel. Tales datos evidencian que la actividad minera
no ha obstaculizado la expansion de la frontera agricola; por el contrario, ambas
actividades han registrado dindmicas concurrentes de crecimiento.

En este sentido, la mineria no solo no resulta excluyente frente al sector agricola,
sino que conftribuye a su fortalecimiento y competitividad. Desde la entrada en
funcionamiento del Sistema General de Regalias (SGR) en el ano 2012, la inversion
en proyectos de vias, fransporte y desarrollo rural ha ascendido a 41,7 billones de
pesos, lo que equivale al 31% del total de las regalias. Esta destinacion evidencia
que una proporcién significativa de dichos recursos ha sido orientada a programas
gue inciden directamente en la competitividad y el desarrollo del sector agricola.

N

TRANSPORTE;
36.441.310;27%

AGRICULTURAY
DESARROLLO
RURAL;
5.296.688 ; 4%

4

Fuente: Sistema General de Regalias

Colombia es un pais con reconocida vocacién agricola y minera, actividades que
no se excluyen entre si, sino que se complementan y deben desarrollarse de
manera armonica, bajo criterios de sostenibilidad ambiental, racionalidad técnica
y adecuado ordenamiento del territorio.

? Articulo 361. Constitucion Politica.
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Desde una perspectiva de politica econdmica, el comercio, la industria y la mineria
constituyen ejes estratégicos para el fortalecimiento de la estructura productiva
nacional y la generacion de empleo formal. El comercio dinamiza el mercado
interno, articula cadenas de valor y facilita la insercion competitiva en los mercados
internacionales; la industria incorpora valor agregado, promueve la innovacion
tecnoldgica y eleva la productividad. Por su parte, la mineria, desarrollada bajo
pardmetros de legalidad y sostenibilidad, aporta recursos fiscales, empleo de
calidad, encadenamientos productivos y materias primas indispensables para la
transformacion industrial. En consecuencia, la articulacién estratégica de estos
sectores resulta determinante para ampliar la base productiva, diversificar la matriz
econdmica, impulsar un crecimiento sostenido y fortalecer la competitividad,
contribuyendo asi a un desarrollo econdmico integral del pais.

En este contexto, la mineria cumple un papel esencial en la soberania vy
diversificacion energética, a partir del aprovechamiento de minerales estratégicos
tales como:

e El niquel, fundamental para la industria del acero inoxidable y diversas
tecnologias energéticas.

e El carbdn, necesario para la seguridad energética y la estabilidad de las
finanzas publicas.

e El cobre, indispensable para la electrificacion, las energias renovables y la
transicion energética.

e Los minerales utilizados en fertilizantes, esenciales para la productividad
agricola.

e Losmateriales de construccion (calizas, arcillas, agregados), requeridos para
la produccién de cemento, cerdmicas y ladrillos.

A lo anterior se suma que la actividad minera constituye una fuente relevante de
ingresos publicos, tanto a través del Sistema General de Regalias como de la
tributacion asociada, lo que permite financiar inversiones en infraestructura,
educacion, salud, agua potable y desarrollo rural, especialmente en regiones
histéricamente rezagadas. De igual forma, su desarrollo fomenta la generacion de
empleo directo e indirecto, impulsa procesos de formalizacidn econdmica y
fortalece las capacidades productivas locales mediante la creacion de
encadenamientos con proveedores de bienes y servicios.

Adicionalmente, la mineria contribuye de manera significativa al cierre de brechas
territoriales, en la medida en que su presencia en zonas apartadas promueve la
ejecucion de proyectos de inversion social, el mejoramiento de vias y la provisidon
de servicios publicos, facilitando la integracion econdmica de estas regiones al
resto del pais. En este sentido, el sector no solo cumple una funcidn econdmica,
sino fambién un papel estructural en la cohesion territorial y en la materializacion
de los fines esenciales del Estado Social de Derecho.
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Bajo las anteriores consideraciones, resulta inconveniente vy juridicamente
incongruente con el principio de diversificacion productiva, asi como con los
mandatos constitucionales que promueven la libertad de empresa vy la iniciativa
privada como bases del desarrollo econdmico y social, la adopcion de politicas
que restrinjan de manera generalizada la actividad de sectores productivos como
el minero. Tales medidas generan efectos adversos no solo sobre dicho sector, sino
también sobre la propia actividad agricola, en la medida en que una proporcion
significativa de los insumos indispensables para la produccidn agropecuaria —
como fertilizantes, enmiendas, materiales para infraestructura rural y otros bienes
intermedios— depende directa o indirectamente de la actividad extractiva y de
sus encadenamientos industriales.

Desde una perspectiva técnica y acorde con los principios de libertad de empresa
e iniciativa privada, una politica publica eficaz no puede configurarse como un
mecanismo de exclusion sectorial, sino como un instrumento de integracién vy
promociéon de las distintas actividades econdmicas, orientado al crecimiento
sostenible, al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y a la ampliacion
progresiva del acceso efectivo a bienes y servicios publicos esenciales, en armonia
con los principios constitucionales de igualdad, eficiencia, solidaridad vy
prevalencia del interés general.

En esa medida, corresponde al Legislador disenar e implementar instrumentos
regulatorios e institucionales que brinden garantias juridicas, estabilidad normativa
y capacidad operativa suficiente para potenciar los distintos sectores productivos,
generando condiciones que permitan su articulacién y mutuo fortalecimiento
dentro de un esquema de desarrollo econdmico integral y sostenible.

Bajo este enfoque, la intervencidn estatal sobre la economia debe orientarse a
corregir fallas de mercado, promover la coordinacién intersectorial y asegurar un
entorno competitivo, justo, transparente y previsible, de manera que la actividad
econdmica se consolide como un verdadero motor del desarrollo social, industrial
y productivo de la Nacién. Para ello, resulta necesario contar con un marco
normativo coherente que fortalezca la institucionalidad publica, garantice la
seguridad juridica, fomente la inversion y promueva encadenamientos productivos
que maximicen el valor agregado y la generacién de empleo.

En este orden de ideas, la derogatoria del arficulo 32 responde a la necesidad de
contar con un marco regulatorio ajustado al orden constitucional y legal, que
resulte mds armodnico, eficaz y coherente con las exigencias sociales y los objetivos
de crecimiento econdmico del pais.

5. Consideraciones sobre la derogatoria y seguridad juridica.
El Proyecto de Ley 434 de 2025/ Cdmara, propone la derogatoria del articulo 32 de

la Ley 2294 de 2023 —Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida"-, disposicion mediante la cual se incorpord la figura de las
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Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) como determinante
del ordenamiento territorial.

A efectos de brindar mayor claridad, sugerimos resaltar en la exposicidon de motivos
que el efecto juridico de dicha derogatoria, es que en adelante no podrdn
expedirse actos administrativos cuyo objeto sea la creacion, regulacion o desarrollo
de las APPA. De igual forma, por cuenta de la derogatoria quedard proscrita la
expedicion de decisiones administrativas que, directa o indirectamente, persigan
los mismos fines o reproduzcan los efectos de esta figura, con independencia de su
denominacién o naturaleza juridica.

Es oportuno precisar que, como efecto directo de la eliminacién del articulo 32,
desaparece la modificacion introducida por esta disposicion al articulo 10 de la Ley
388 de 1997. En consecuencia, el texto aplicable serd el vigente con anterioridad
a la entrada en vigor de la Ley 2294 de 2023.

Ahora bien, teniendo en cuenta que durante la vigencia del articulo 32 se han
expedido diversos actos administrativos orientados a reglamentar, desarrollar y
declarar Areas de Proteccion para la Produccién de Alimentos, y con el propdsito
de garantizar la seguridad juridica, consideramos adecuado que se incorpore un
pardgrafo orientado a reafirmar el efecto previsto en el numeral 2 del articulo 91
de la Ley 1437 de 2011 -Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA)-, relativo a la pérdida de ejecutoriedad de
los actos administrativos cuando desaparecen sus fundamentos de hecho o de
derecho.

El articulo 91 del CPACA dispone:

“ARTICULO 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma
expresa en contrario, los actos administrativos en firme serdn obligatorios
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Perderdn obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser
ejecutados en los siguientes casos:
1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.
2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.
3. Cuando al cabo de cinco (5) anos de estar en firme, la autoridad no ha
realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.
4. Cuando se cumpla la condicidn resolutoria a que se encuentre sometido
el acto.
5. Cuando pierdan vigencia.” (Enfasis propio)

Como se advierte, esta disposicidon consagra el fendmeno juridico del decaimiento
del acto administrativo, en virtud del cual un acto pierde su fuerza obligatoria
cuando, por circunstancias sobrevinientes, desaparecen los presupuestos de
hecho o de derecho que sustentaron su expedicidon. En igual sentido, el Consejo de
Estado ha senalado que el decaimiento corresponde a la extincion del acto
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juridico por la desaparicion de un elemento esencial que le servia de fundamento,
como ocurre, entre otros eventos, cuando se deroga o modifica la norma que le
daba sustento.

En consecuencia, al desaparecer el fundamento legal que habilitaba la
expedicion de los actos administrativos mediante los cuales se crearon vy
desarrollaron las APPA, dichos actos pierden fuerza obligatoria y no podrdn seguir
siendo ejecutados, al configurarse el fendbmeno del decaimiento.

Es importante resaltar que, aunque este efecto opera de pleno derecho, de
manera automdtica e inmediata hacia el futuro, sin que se requiera
pronunciamiento alguno por parte de autoridad administrativa o judicial;
atendiendo al alcance y alos efectos que genero el articulo 32 en el ordenamiento
juridico, asi como al nUmero de actos administrativos expedidos en su desarrollo,
resulta juridicamente pertinente incorporar una referencia normativa expresa al
articulo 91 del CPACA denfro de la disposicion derogatoria. Ello permitird delimitar
con claridad los efectos temporales y materiales de la derogatoria, asegurar la
coherencia del sistema normativo y brindar certeza juridica tanto a la
administracién puUblica como a los particulares eventualmente afectados por las
decisiones adoptadas al amparo de la norma que se deja sin efectos.

6. Conclusion

En conclusion, la figura de las APPA, tal como fue disenada en el articulo 32 de la
Ley 2294 de 2023, resulta incompatible con el modelo constitucional de
ordenamiento territorial, en la medida en que concentra decisiones en el nivel
nacional, limita la autonomia de las entidades territoriales y desplaza la
deliberacién democrdtica sobre el uso del suelo.

Asi mismo, introduce restricciones desproporcionadas a actividades econdmicas
licitas —en particular a sectores estratégicos como la mineria—, desconociendo
principios como la seguridad juridica, la confianza legitima y la estabilidad de las
reglas de juego, con efectos negativos sobre la inversion, el desarrollo productivo y
la sostenibilidad fiscal.

Por las anteriores razones, su derogatoria se presenta como una medida necesaria
para restablecer el equilibrio constitucional, garantizar un marco normativo claro y
previsible, y promover un modelo de desarrollo basado en la articulaciéon y no la
exclusién de los distintos sectores productivos.

Cordialmente,

JUANCCAMILO NARINO ALCOCER
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