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El Estado de derecho es la garantia institucional que establece un marco de
reglas predecibles, generales y aplicables a todos por igual. Es el principio
que limita el poder del Estado y lo somete a la ley, con lo que asegura que
ninguna autoridad actde por encima de las normas. Como lo pensd
Friedrich Hayek (20711), el ideal del Estado de derecho no radica en un
gobierno omnipresente, sino en uno restringido por normas que
salvaguardan la libertad individual'.

La estabilidad institucional en Colombia esta deteriorandose. Segun el
Indice de Estado de derecho del World Justice Project, Colombia ocupa
actualmente el puesto 91 entre 142 paises, con un puntaje de 0,48. En el
contexto regional, el pais paso de la posicion 19 de 32, en el 2020, a la posicion
22 en el 2024. Estos retrocesos reflejan la erosion de las instituciones basicas
y el debilitamiento de garantias como la independencia judicial, la
seguridad juridica y la descentralizacion.

El presente documento revela un patron preocupante en la
regulacion del ordenamiento territorial y el uso del suelo: bajo el pretexto de
implementar politicas de reforma agraria y seguridad alimentaria se han
expedido normas que desplazan las competencias constitucionales de los
municipios, y se han creado figuras administrativas no previstas en la ley,
que restringen arbitrariamente derechos fundamentales como Ia
propiedad, la libertad econdmicay la iniciativa privada. En cada uno de estos
casos, se observa la sustitucion del legislador por actos administrativos de
menor jerarquia, con afectacion directa de las competencias de los entes
territoriales, la seguridad juridica y la iniciativa privada.

Al instrumentalizar el ordenamiento territorial mediante actos
expedidos sin competencia material ni procedimientos deliberativos, el
Gobierno rompe los frenosy contrapesos que estructuran nuestro Estado de
derecho.

Ademas, el Ejecutivo, amparado por una facultad transitoria prevista
en la Constitucion de 1991, ha regulado importantes materias relacionadas
con las competencias ambientales, fiscales y politico administrativas de
territorios y comunidades indigenas, con lo que ha sustituido el debate

' Hayek, Friedrich von, citado en: El ideal politico del Estado de derecho. Guatemala, Universidad
Francisco Marroquin (2011).
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legislativo ante la omisidén en la radicacion y el tramite de una ley organica
que regule la conformacion y funcionamiento de estas entidades.

Propositos como garantizar la seguridad alimentaria, implementar la
reforma agraria y fortalecer las competencias de territorios y comunidades
indigenas no pueden desarrollarse al margen de los limites constitucionales
y legales propios del Estado de derecho, pues solo en ese marco es posible
preservar la legitimidad del poder y la confianza ciudadana en las
instituciones.

El presente documento fue preparado por el_Instituto de Ciencia
Politica Hernan Echavarria Olézaga (ICP), la Fundacion para el Estado de
Derecho (FEDe. Colombia) y Probogota Region con el fin de analizar las
reformas normativas, de distinta jerarquia y naturaleza, que generan
conflictos de competencia entre el Gobierno nacional, las autoridades
locales y las comunidades étnicas, y perjudican a los ciudadanos, a los
pequenos productores, empresarios y trabajadores rurales que dependen
de un entorno estable para desarrollar sus actividades productivas.

ElICP, FEDe. Colombiay Probogota Regidn reafirman su compromiso
con la defensa del Estado de derecho y el orden constitucional, al reconocer
que cuando el Estado actua conforme al principio de legalidad y garantiza
derechos constitucionales, como la propiedad privada (en todas sus
dimensiones) y la autonomia territorial, se fortalece la confianza
institucional, se promueve la inversion, se limita el gjercicio arbitrario del
poder y se construye un entorno propicio para la superacion de la pobrezay
el progreso del pais.

Para garantizar las condiciones que encaminen al pais hacia el
desarrollo es fundamental mantener reglas de juego claras, proteger la
libertad y la propiedad, asi como promover la transparencia y el buen
gobierno como pilares de una democracia liberal soélida.
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El Estado colombiano se estructura segun un modelo de republica unitaria,
descentralizada, que reconoce autonomia a las entidades territoriales y
otorga competencias expresas a las autoridades locales. La organizacion
estatal se fundamenta en el pluralismo, de modo que protege la diversidad
étnica y cultural de la nacién. Lo anterior permite un equilibrio institucional
gue concilia las competencias territoriales y la autonomia de los pueblos y
comunidades indigenas con el sistema juridico nacional.

Ademas, los Actos Legislativos 1 de 2023 y 1 de 2025 por un lado,
reconocen al campesinado como sujeto de derechos, con un vinculo
especial con latierray la produccion de alimentos como base de la soberania
alimentaria (concepto que no ha sido reconocido por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ, por sus siglas en
inglés)?, y por el otro, otorgan a la produccion de alimentos una proteccion
reforzada del Estado. Estos mandatos tienen la virtud de elevar a rango
constitucional la especial proteccion del campesinado y de la seguridad
alimentaria, con lo que proyectan obligaciones estatales de promocion,
apoyo e inversion publica.

Estas reformas constitucionales son el punto de partida politico y
juridico desde el que el Gobierno nacional ha desplegado reformas
normativas en materia de ordenamiento territorial, que priorizan la
produccion de alimentos sobre otros usos legitimos de la propiedad privada;
equiparan la relacion del campesinado con la tierra y el ordenamiento
territorial a la de las comunidades étnicas; y trasladan a las comunidades y
al nivel central competencias que son propias del ambito municipal.

Bajo este enfoque, se han creado figuras como las Areas de Proteccién
para la Produccion de Alimentos (APPA), las Zonas de Proteccion para la
Produccion de Alimentos (ZPPA), la Autoridad Territorial Economica y
Ambiental (ATEA), los Territorios Campesinos Agroalimentarios (TECAM) y
las Zonas de Reserva Campesina (ZRC).

2 “La Soberania Alimentaria es el derecho de los pueblos a alimentos saludables y culturalmente

apropiados, producidos mediante métodos ecoldgicamente respetuosos y sostenibles, y su derecho
a definir sus sistemas alimentarios y agricolas. Pone las aspiraciones y necesidades de quienes
producen, distribuyen y consumen alimentos en el centro de los sistemas y politicas alimentarias, en
lugar de las demandas de los mercados y las corporaciones. Defiende los intereses y la inclusion de la
préxima generacién. Ofrece una estrategia para resistir y desmantelar el actual régimen corporativo
de comercio y alimentacion, y proporciona directrices para los sistemas alimentarios, agricolas,
ganaderos y pesqueros determinados por los productores y usuarios locales”. (Via Campesina, s.f.)
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Ahora bien, incluso con el reconocimiento constitucional del
campesinado y la proteccion de la produccion de alimentos, estos actos
legislativos no otorgan competencia exclusiva ni directa al Gobierno
nacional para intervenir de manera concreta en los usos del suelo, restringir
actividades econdmicas licitas o limitar derechos como la propiedad
privada, la dignidad humana y el libre desarrollo de la personalidad. Al
contrario, su redaccion alude al Estado en sentido amplio, lo que incluye a
todas las entidades territoriales, particularmente los municipios, que por
mandato del articulo 313.7 de la Constitucion son los competentes de la
funcion de reglamentar los usos del suelo.

Ademas, la intervencion del Gobierno desconoce la Constitucion
econdmica consagrada desde el articulo 333, que establece la libertad
econdmica y la libre iniciativa privada como principios del orden
constitucional, gue si bien no son absolutos, solamente pueden limitarse por
la ley y bajo criterios de razonabilidad y proporcionalidad. En ese marco,
actividades como la mineria, la 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
econémico de los municipios y del pais.

La agenda regulatoria en materia territorial no se limita a lo ya
expedido: el Gobierno nacional tiene en curso multiples proyectos de actos
administrativos gue muestran una actividad normativa intensa y sostenida.
Entre ellos se destacan los proyectos de resolucion que delimitan Zonas 'y
Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (ZPPA y APPA) en
regiones estratégicas como la Sabana Centro de Cundinamarca, La Guajira,
Cdérdoba, Santander, el Tolima y el Suroeste Antioqueno. A [o anterior se
suma el proceso para definir los lineamientos de ordenamiento ambiental
de la Sabana de Bogota, entre otros. Estos borradores publicados en el
Sistema Unico de Consultas Publicas (SUCOP y en paginas ministeriales
muestran que el Ejecutivo promueve una agenda regulatoria extensa cuya
finalidad se centra en la redefinicion del uso del suelo y la gestion del
territorio, sin garantias de participacion efectiva.

Cuando el Gobierno nacional expide decretos, resoluciones, circulares
u otros actos administrativos que imponen restricciones sobre el uso del
suelo, desconoce la competencia de las autoridades locales y la autonomia
territorial. El equilibrio constitucional exige reconocer que la garantia de
derechos campesinos o la proteccion de la seguridad alimentaria no pueden
convertirse en un pretexto para desconocer los demas principiosy derechos
constitucionales: no se trata de reemplazar la Constitucion econémica en
favor de la primacia de ciertos derechos sociales, sino de armonizarlos en un

12
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en un marco donde el interés general se proteja sin eliminar la libertad de
empresa, la propiedad privada, el desarrollo econdmico y la autonomia
territorial.

Por otra parte, se destaca que el articulo transitorio 56 Constitucional
confiere al Gobierno la facultad de expedir normas necesarias para el
funcionamiento de los territorios indigenas y su coordinacion con las demas
entidades territoriales, hasta tanto el Congreso expida la ley prevista en el
articulo 329 superior. Sin embargo, pese a que dicho mandato se profirid
hace mas de 34 anos, el legislador no ha cumplido con esta obligacion, lo
gue ha permitido que el Ejecutivo regule de manera amplia, mediante
decretos ley, materias ambientales, fiscales y politico-administrativas de los
territorios y comunidades indigenas.

El uso permanente y extenso de una competencia, que por naturaleza
es limitada y transitoria, desconoce que es el Congreso de la Republica el
organo que tiene la clausula general de competencia para la conformacion
de las entidades territoriales indigenasy los derechos que la Constitucion les
otorga.

Amparado en esa facultad, el Gobierno ha expedido entre otros, los
decretos legislativos 1094 de 2024 (Autoridad Territorial Econdmica y
Ambiental - ATEA), 1275 de 2024 (competencias ambientales de las
autoridades indigenas en los territorios indigenas), 482 de 2025 (sobre el el
territorio indigena de la Zona Norte Extrema de alta Guajira) y el 488 de 2025
(sobre normas fiscales y de funcionamiento de los territorios indigenas).

Finalmente, existen normas como el Decreto 780 de 2024 (Territorios
Campesinos Agroalimentarios - TECAM), el Decreto 044 de 2024 (Reservas
de Recursos Naturales de Caracter Temporal) y el Decreto 1147 de 2024
(Zonas de Reserva Campesina - ZRC), que han impuesto restricciones
centralizadas que debilitan la autonomia municipal, incrementan los costos
de transaccion y generan altos niveles de inseguridad juridica. Aunado a lo
anterior, se destaca el proceso para definir los lineamientos de
ordenamiento ambiental de la Sabana de Bogot3, que afecta a Bogot3, junto
con 35 municipios de Cundinamarca y 4 del Meta y continda generando
controversias, por desconocer la garantia de participacion, coordinacion y
articulacion con los territorios afectados.

Para ilustrar la intervencidon sefalada, hemos recogido
cartograficamente las areas de suelo que se encuentran reguladas bajo
algun instrumento de ordenamiento adoptado por el Gobierno nacional
(véase Mapa 1). El area sumada de todos los instrumentos bajo normas
nacionales es del 82,7 % del territorio nacional.

13
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El mapa muestra la magnitud del area del territorio nacional que se
encuentra sujeta a figuras de ordenamiento definidas desde el nivel central.
Esta concentracion normativa muestra las limitaciones del margen de
accion de las autoridades locales como gobernadores, alcaldes, asambleas
departamentales y concejos municipales para decidir sobre el desarrollo
economico y social y el uso del suelo en sus jurisdicciones.

En el ICP, FEDe. Colombia y Probogotd Regidon vemos con
preocupacion tales modificaciones, ya que, a pesar de que el ordenamiento
territorial y la gestion del suelo son competencias fundamentales de los
municipios segun la Constitucion de 1991, Ley 388 de 1997 y la Ley 1454 de
201, estas politicas imponen un modelo territorial desde el Gobierno
nacional que afecta el equilibrio institucional y el ejercicio auténomo de las
competencias municipales y departamentales.

La Constitucion de 1991 introdujo el principio de autonomia territorial
gue comprende el derecho de las entidades territoriales a gobernarse por
autoridades propias. Por la proximidad con los ciudadanos que los habitan,
asigno a los municipios la competencia de decidir el uso del suelo y el
ordenamiento del desarrollo, lo que facilita su participacion y la de las
comunidades afectadas por tales decisiones. El ordenamiento del suelo
guedd en cabeza de los concejos municipales, 6rganos de eleccion popular
que representan la pluralidad politica y no exclusivamente la mirada del
Ejecutivo.

La Constitucion rechaza la exclusiva planeacion central, modelo en el
que los usos de los terrenos son fijados desde el Gobierno nacional,
desconociendo las autoridades municipales e incluso a la iniciativa privada.
Cuando los Ministerios definen de manera unilateral la destinacidn del suelo,
se imponen las actividades especificas que deben adelantarse en él, asi
como aquellas que se restringen o prohiben. En caso de incumplimiento, en
algunos supuestos, los predios pueden ser objeto de procesos de extincion
del derecho de dominio agrario por parte de la Agencia Nacional de Tierras,
con el fin de incorporarlos al Fondo de Tierras de |la reforma agraria.

Este estudio busca contribuir al debate sobre la construccion de un
modelo institucional para el ordenamiento territorial que, en armonia con
los principios del Estado de derecho y la democracia liberal, garantice el
respeto efectivo a los derechos a la propiedad, a la seguridad juridicay a la
autonomia territorial.

15
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Se procura promover un marco normativo claro que opere a través de
mecanismos descentralizados, auténomos y sustentados en procesos de
participacion ciudadana. Asi mismo, se busca defender la coexistencia del
desarrollo econdmico y la conservacion ambiental, sin imponer una
renuncia sistémica ni desproporcionada a derechos fundamentales como la
propiedad privada, cuya proteccion es igualmente indispensable en un
Estado constitucional como el colombiano.

El analisis se desarrolla en tres secciones:

1. Breve aproximacion al marco normativo con el que el Gobierno
nacional ha modificado el ordenamiento territorial.

2. Analisis de cada instrumento y sus efectos sobre la regulacidon del
suelo y los principios juridicos que se ven afectados.

3. Conclusiones generales y recomendaciones para fortalecer |la
proteccion del ordenamiento territorial y garantizar el principio de
legalidad, el derecho a la propiedad privada y su aprovechamiento
productivo, la autonomia de las entidades territoriales y la
concertacion efectiva entre diferentes niveles de gobierno.

La agenda regulatoria gubernamental:

La eleccion del conjunto de normas bajo estudio responde a tres criterios
fundamentales:

Primero, todas fueron directamente impulsadas y aprobadas durante
el Gobierno del presidente Gustavo Petro, lo que permite analizar de manera
coherente las politicas regulatorias y de ordenamiento territorial
promovidas en este periodo.

Segundo, cada una de estas disposiciones establece, de forma directa
O indirecta, mecanismos para la regulacion del uso del suelo mas alla del
nivel municipal y departamental, y aborda cuestiones que afectan la
autonomia territorial y que impactan la gestion del territorio a nivel nacional.

Tercero, pese a que formalmente se justifican en la proteccion
ambiental, la garantia de la alimentacion y la defensa de los campesinos,
estos instrumentos normativos —aunque diversos en su tematica—
responden a una agenda gubernamental cuyo efecto real es redefinir el
régimen de uso del suelo y los derechos de propiedad privada, mediante la

16
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imposicion de restricciones adicionales y la recentralizacion de
competencias propias de los entes territoriales.

El andlisis se centra en las siguientes disposiciones: (i) Las Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos, su fuente legal y las
resoluciones que las desarrollan; (ii) los decretos ley que regulan
competencias de territorios y autoridades indigenas; (iii) otros instrumentos
de intervencion en el territorio.

A continuacion, se analizan los riesgos que surgen de cada una de
estas medidas normativas de intervencion en el territorio y se exploran sus
implicaciones para los principios y las instituciones del Estado de derecho.

El articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 modifico el articulo 10 de la Ley 388 de
1997 y establecidé unorden jerarquico de determinantespara el
ordenamiento territorial en Colombia. A diferencia de la disposicion 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 y ejecucion de proyectos
territoriales.

De conformidad con lo establecido en las bases del Plan Nacional de
Desarrollo, el Gobierno argumenta que esta jerarquizacidn 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. Asi, el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023
introduce las Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA)
COMO una nueva categoria de determinantes del ordenamiento territorial.

Segun 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:
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Nivel 1: Medio ambiente, recursos naturales y gestion del cambio
climatico.

Nivel 2: Protecciéon de la producciéon de alimentos y soberania
alimentaria.

Nivel 3: Conservacién del patrimonio cultural.

Nivel 4 |Infraestructura badasica (transporte, servicios publicos,
logistica).

Nivel 5: Planes integrales de desarrollo metropolitano.

Nivel 6: Proyectos turisticos especiales.

Mientras la regulacion original de la Ley 388 de 1997 permitia que cada
entidad territorial definiera su modelo de ocupacion territorial y determinara
sus prioridades segun 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 sustancialmente el modelo de autonomia territorial y
planificacion participativa.

Tal modificacion desconoce la diversidad de los territorios y la
importancia de adaptar la planificacion 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 gque 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”.

Los nuevos instrumentos se soportan en un enfoque normativo
desequilibrado, que desconoce el mandato de los articulos 3y 4 de la Ley
388 de 1997. Estos, dan un peso preponderante a las restricciones, pero
excluyen mecanismos de compensacion o medidas que atiendan a las
necesidades urbanas, econdmicasy sociales de los territorios afectados. Esta
ausencia puede derivar en una percepcion de injusticia y generar una baja
aceptacion social de las medidas propuestas, especialmente en los
municipios mas dependientes del crecimiento urbano para su desarrollo
econdomico.

Un modelo jerarquico como el previsto en la ley que analizamos en
esta seccion facilita la captura de las decisiones territoriales por parte del
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poder central, lo gque termina subordinando las prioridades locales a
intereses politicos o ideoldgicos 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, ademas se
desincentiva la inversion y el desarrollo productivo de los territorios.

Por tanto, larigidez al establecer las prioridades de la gestion territorial
pone en riesgo el desarrollo de actividades productivas y afecta otros
principios igualmente 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 econédmico locales.

De este modo, aunque las APPA se presentan como un instrumento
para garantizar la produccion agroalimentaria, en la practica introducen una
forma de planificacion centralizada que impone restricciones al uso del
suelo y limitaciones al derecho a la propiedad privada y a la 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 la
planificacion territorial local a criterios definidos desde el nivel central, que
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 inversion y la innovacion en el campo.

A continuacion, se presenta un mapa gue muestra la ubicacion de las
distintas Areas de Proteccién para la Producciéon de Alimentos (APPA) v las
Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (ZPPA) declaradas 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 extension del territorio nacional que ha sido reservada exclusivamente
para actividades agroalimentarias. La superposicion de estas figuras
muestra que amplias porciones del suelo rural ya se encuentran sujetas a
una destinacion productiva especifica, lo que plantea preguntas sobre la
necesidad de continuar ampliando este tipo de delimitaciones.

En la practica, esto significa que cada vez mas predios rurales

guedarian sujetos a directrices impuestas desde el nivel central,
restringiendo la posibilidad de que sus propietarios, asi como los gobiernos
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locales, decidan libremente sobre los usos del suelo conforme a las
caracteristicas sociales, econdmicas y productivas de los predios y regiones.

[EEEEH Areas y Zonas de Proteccién para la Produccion de Alimentos
Colombia: adoptadas y en consulta
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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 areas
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se sustentan en el derecho a la alimentacién y la soberania alimentaria (arts.
64y 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 suimplementacion y funcionamiento, como se detalla
en la Tablal.

Conservacion y proteccion del medio
ambiente, recursos naturalesy
prevencion de riesgos

Ley 2 de 1959, Codigo de Recursos
Naturales, Ley 99 de 1993

Articulos 63y 72 de la Constitucion

C i6n del patri ' ltural .
onservacion del patrimonio cultura Politica, Ley 397 de 1997

Infraestructura basica (vias, Ley 105 de 1993, Ley 142 de 1994, Ley 143
aeropuertos, saneamiento, energia) de 1994
. . ey 128 de 1994, Ley 388 de 1997, Ley
Ordenamiento metropolitano 1454 de 2011

Fuente: elaboracidén propia

Esto significa que la creacion y determinacion de las APPA depende
exclusivamente del articulo 32 del Plan Nacional de Desarrollo. 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 intervencion de las entidades
territoriales ni de otros actores 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 territoriales (articulos 287 y 313.7 de la Constitucién), en la medida
gue entidades del nivel central, como el Ministerio de Agricultura o el
Ministerio de Ambiente, terminan definiendo de manera sustancial el
contenido de los POT municipales.
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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 lo 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 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 publicasy 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
porgque desconoce el ndcleo 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
deberd definir si su alcance es compatible con los principios de
descentralizacion, coordinacidbn y concurrencia que gobiernan la
distribucion de competencias en el ordenamiento territorial.

Por otro lado,y en intima conexion, estan las Zonas de Proteccion para
la Produccion de Alimentos (ZPPA)* una figura introducida por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y la Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria (UPRA). Segun el Ministerio de Agricultura, las ZPPA tienen
como proposito generar insumos técnicos y facilitar la interlocucion

3 El ICP presentd intervencidn argumentando que la norma vulnera la autonomia territorial,
desconoce la distribucion constitucional de competencias, afecta la propiedad privada y la libertad
econdmica, carece de sustento en una ley organica y genera inseguridad juridica al imponer
restricciones desde el nivel nacional sin participacidon efectiva de los municipios. Por ello, solicita a la
Corte declarar la inexequibilidad de la disposicién. Asi mismo FEDe. Colombia sostiene en su
intervencién que se vulnera la autonomia territorial al otorgar al Ministerio de Agricultura la facultad
de declarar Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA) con efectos obligatorios
sobre los POT. Argumenta que esta atribucion supone un vaciamiento de competencias municipales
previstas en los articulos 311y 313.7 de la Constitucidn, pues convierte lejos de ser determinantes el
MADR y la UPRA regulan el uso del suelo, sin mecanismos efectivos de participacién 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
descentralizacién, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.

4 Ver Resoluciéon 230 de 2023, Resolucion 507 de 2023, Resolucion 377 de 2024 y Resolucion 352 de
2024 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
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interinstitucional y social antes de la declaratoria formal de un area 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 atane a las APPA, el propio
Ministerio® ha indicado que las ZPPA, son actos previos que no implican
obligaciones para los municipios y distritos. No obstante, como veremos a
continuacion, esta declaratoria si tiene efectos juridicos que pueden derivar
en vulneraciones a la autonomia de las entidades territoriales y, en la
practica, influyen en la toma de decisionesy la planificacion territorial.

Hasta la fecha de redaccion de este andlisis, el Ministerio de
Agricultura ha declarado seis ZPPA en Colombia (asi como una APPA en el
departamento de La Guajira y otra en el municipio de Sopd en
Cundinamarca) y al menos otras seis se encuentran en etapa de
identificacion mediante resoluciones ministeriales que describen en su
propio texto el procedimiento aplicado para la delimitacion.

Las zonas declaradas son:

La Guajira (Resolucion 230 de 2023): declaré las ZPPA en 9
municipios, mediante la_Resolucién 161 de 2024 modificada por la
Resolucion 289 de 2025% que declara la APPA excluyendo el municipio
de Hatonuevo.

Sabana Centro - Cundinamarca (Resolucién 507 de 2023): afecta a 11
municipios, mediante la Resolucién 266 de 2025 se decidié declarar
la APPA Sopd.

Suroeste Antioqueno (Resolucion 377 de 2024). afecta 23
Municipios.

Cordillera Norte Occidental - Tolima (Resoluciéon 352 de 2024):
afecta a 8 municipios.

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

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

Las areas en etapa de identificacion son:

Antioquia: estudia las APPA en los municipios de Caramanta,
Concordiay Venecia-Fredonia en el suroeste antioqueno.

5 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, “Comunicado a la opinién publica”, 12 de enero de 2025,
https://www.minagricultura.gov.co/noticias/Paginas/Comunicado-a-la-opini%C3%B3n-
p%C3%BAblic.aspx.

& El 01 de septiembre de 2025 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Sostenible expidié la Resoluciéon
289 de 2025 que modifico la Resolucion 161 de 2024.
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Cundinamarca: estudia las APPA en los municipios de Nemocdn 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 los municipios incluidos y
cuales son los criterios técnicos utilizados?, ;qué participacion han tenido
las entidades territoriales en este proceso?

Por su parte, la 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 Planeacion (DNP), el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC) son las entidades responsables de establecer el
procedimiento para “el desarrollo, actualizacion y disposicion de la
informacion documental técnica, juridica y geoespacial de las
determinantes”.

La inactividad de Ilas entidades competentes en expedir el
procedimiento dentro del término de un ano fijado por el legislador, plazo
gue vencid en mayo de 2024, constituye una omision normativa relevante.
De hecho, la omision en la implementacion 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 expedicion del procedimiento de
coordinacion interinstitucional exigido por la norma.

7 “PARAGRAFO PRIMERO. E| Departamento Nacional de Planeacién (DNP), en coordinacién con el
Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico Agustin Codazzi definira, en el
término de un afo, el procedimiento para el desarrollo, actualizacion y disposicion de la informacion
documental técnica, juridica y geoespacial de las determinantes. Para tal efecto, consideraran el
Modelo de datos de administracién del territorio definido por el Sistema de Administracién del
Territorio (SAT), para que las entidades competentes para su expedicion, las delimiten
geograficamente con su respectiva zonificacion y restricciones de uso. Asimismo, definiran los
parametros para que las entidades responsables de la expedicion de las determinantes
implementen mecanismos de coordinacion entre estas, y con los entes territoriales en el marco
de su autonomia, conforme a las prevalencias aqui indicadas, y de adecuacién y adopcién en los
Planes de Ordenamiento Territorial de acuerdo con las particularidades y capacidades de los
contextos territoriales.” (negrillay subrayado por fuera del texto).

8 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Radicado No. 25000-23-41-000-2025-00800-00.

24



Reformas sobre el ordenamiento territorial y usos del suelo:
Impactos en la autonomia territorial y el Estado de derecho

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
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