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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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Agriculturay 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 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.

23


https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=30046910
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/Resoluci%C3%B3n%20000161%20de%202024.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/Resoluci%C3%B3n%20000161%20de%202024.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/Zona%20de%20Protecci%C3%B3n%20para%20la%20Producci%C3%B3n%20de%20Alimentos%20en%20la%20provicina%20Sabana%20Centro%20del%20departamento%20%20de%20Cundinamarca.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/RESOLUCION%20No.%20000266%20de%202025%20y%20DTS.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/RESOLUCION%20No.%20000377%20de%202024.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/RESOLUCION%20No.%20000352%20de%202024.pdf
https://www.suin-juriscol.gov.co/clp/contenidos.dll/Resolucion/30055349?fn=document-frame.htm$f=templates$3.0
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/RESOLUCION%20No.%20000269%20de%202025_ZPPA%20SANTANDER.pdf
https://www.minagricultura.gov.co/noticias/Paginas/Comunicado-a-la-opini%C3%B3n-p%C3%BAblic.aspx
https://www.minagricultura.gov.co/noticias/Paginas/Comunicado-a-la-opini%C3%B3n-p%C3%BAblic.aspx

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

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.
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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 metodoldgico las resoluciones ministeriales que han
delimitado, en la practica, la determinante relacionada con la proteccion de
la produccidon de alimentos. El incumplimiento del plazo no sélo 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 geoespacial definida por las entidades
competentes.

La actuacion del Ministerio de Agricultura y la UPRA, al definir estas
zonas sin un respaldo normativo claro, no solo suscita dudas sobre la
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 “desarrollado” el articulo
32 del PND afectan directamente el principio de autonomia territorial, en los
términos propuestos a continuacion.

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

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

Ademas, en materia de ordenamiento territorial, la Constitucion
reconoce a los municipios la competencia para regular los usos del suelo
(articulo 3137 constitucional). Por tanto, cualquierregulacion del
ordenamiento territorial 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 enfatica al senalar 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 transparenciay la participacion
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democratica en la toma de decisiones (Sentencia C-273 de 2016)°. En el caso
gue nos concierne, el proceso para la creacion de las APPA y ZPPA fue
regulado e implementado en las resoluciones emitidas por el Ministerio de
Agricultura y los documentos metodoldégicos de la UPRA. Estos incluyen
disposiciones sobre sus efectos, l0s supuestos de hecho de su procedencia,
las condiciones para su declaratoria, los instrumentos de socializacion con la
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, gue ha sido usado hasta el
momento para las declaratorias de las ZPPA y posteriormente APPA, en la
siguiente figura':

m Proceso Metodolégico General para la identificaciéon de areas
de proteccion para la produccién de alimentos en Colombia

Definicién de las Zonas de Proteccién para la Produccién de Alimentos
identificadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Anélisis de informacidn territorial

Concertacién y coordinacion, con las entidades territoriales
y actores locales

Identificacion de las dreas de proteccién la produccion
de alimentos concertadas

Elaboracion del modelo cartografico, documento técnico de las
areas de proteccion la producciéon de alimentos, memoria
justificativa y acto administrativo de adopcién por parte del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Fuente: UPRA, s.f.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016 del 25 de mayo de 2026. M.P. Gloria Stella Ortiz. parrafo
37. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/c-273-16.htm

0 Esta figura hace parte del documento denominado “Zonas de Proteccion para la Produccion de
Alimentos en la regidn Sur del departamento de la Guajira para la declaratoria de dreas de proteccién
para la produccién de alimentos APPA". Disponible aqufi https://upra.gov.co/es-
co/Documents/01_Proyectos_Normativos/PR%20ZPPA.pdf
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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, razon 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 Proteccion 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 unicamente a la fase
posterior de adopcion de las APPA, cuando los 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, 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 lo tanto, estas areas no pueden ser destinadas para uso urbano,
Nni se podran definir suelos de expansion ni desarrollo restringido en ellas'’
Mas grave aun, luego de delimitar las ZPPA en 9 municipios del
departamento de la Guajira mediante la Resolucion 230 de 2023, el
Ministerio de Agricultura expidid la Resolucion 161 de 2024, por la cual
declaro las APPA en 8 de esos 9 municipios®. En esta ocasion, se regulo el
uso del suelo en dichas areas y se establecio una prohibicidon expresa para
llevar a cabo actividades como la mineria, el comercioy la industria.

Estas limitaciones constituyen una transgresion del principio de
autonomia territorial, pues regulan aspectos que inciden sustancialmente

" Tesis adoptada por la Magistrada Nubia Margot en el expediente. Expediente: 11001 03 24 000 2024
00194 00 y reiterada en la seccidén primera.

2 Esto, en tanto que estas zonas estan disefadas para contribuir a la seguridad, soberania alimentaria
y derecho a la alimentacidén, sus usos deben ser exclusivamente agricolas, pecuarios, pesqueros 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.

¥ El municipio de Hatonuevo, que si formaba parte de la ZPPA, fue excluido de la decisién definitiva
de la Resolucion 161 de 2024. La razén de esta exclusion obedecidé a que el area potencial de proteccion
para la produccién de alimentos (APPA) en este municipio abarcaba 4.020,72 hectareas que coinciden
completamente con el territorio ancestral delimitado por la Linea Negra. Dado que toda la extensién
de la APPA se superponia con este territorio, la UPRA determind que Hatonuevo no haria parte de la
declaratoria definitiva.
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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 econdmicas
y productivas desde el nivel central, estas disposiciones afectan Ila
competencia de los concejos municipales y distritales para reglamentar el
uso del suelo, en contravia de los 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, gue 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 la planeacion de su territorio.

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 ejercicio de competencias propiasy 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 Resoluciéon 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 los actos carecen del mismo grado de previsibilidad para los
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 las autoridades locales
a cambios normativos discrecionales, o que podria poner en riesgo la
viabilidad del desarrollo 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

1 Corte Constitucional, Sentencia C-035 de 2016 del 08 de febrero de 2016  M.P. Gloria Stella Ortiz.
parrafo 31. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/c-035-16.htm

> Corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2019. M.P. Alejandro Linares Cantillo. parrafo 28. Disponible
en: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/c-189-19.htm
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otros aspectos, la proteccion 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 desarrollo
econdmico, 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 proteccion efectiva de los derechos de
los ciudadanos, y el Ejecutivo no puede imponer restricciones unilaterales
gue afecten el nucleo esencial de la autonomia territorial.

1.2. Las declaraciones de APPA y ZPPA vulnera 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 Mmunicipales seran los competentes para
definirlos. Esto, tras una iniciativa del alcalde 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 anhos)
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 los 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 deliberacion
publica, 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
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restringidas de forma arbitraria, sin considerar adecuadamente el impacto
econdémico y social que generan en los territorios.

A pesar de que 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
resultan insuficientes para garantizar que las autoridades territoriales
cuenten con influencia real en el proceso de decision.

De acuerdo con el documento metodoldgico de la UPRA de Ia
Resolucion 161 de 2024, las intervenciones de entidades territoriales y la
comunidad aparecen bajo la categoria de “Institucional, territorial, civil,
social, gremial y comunidad en general”, pero su rol se limitoé a funciones de
publicacion y difusion, 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 evaluacion del impacto econdmico y social de las decisiones.

La asignacion por parte de la UPRA de un rol meramente informativo
o de transmision de directrices nacionales impidié que las comunidades y
entidades territoriales pudieran incidir en la definicidon de las ZPPA o APPAY,
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 tomadas por entidades nacionales.

El procedimiento creado por la UPRA no prevé ningdn mecanismo
eficaz de participacion para las autoridades territoriales y la comunidad
general. La convocatoria de estos sujetos implica realmente una formalidad
sin incidencia real, cuyo Unico proposito es aparentar que se cumple con los
principios de participacion. Esta deficiencia era previsible, 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 administracion en la delimitacion 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.

% |bidem.

7 UPRA “Identificacion de las areas de proteccion para la produccion de alimentos (APPA) en la region
sur del departamento de La Guajira. Municipios de La Jagua del Pilar, Urumita, Villanueva, El Molino,
San Juan del Cesar, Distraccion, Fonseca, Barrancas y Hatonuevo del departamento de La Guajira.
UPRA.". Tabla 60. Pagina, 170 y 171.
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En los considerandos de las resoluciones se afirma que comunidades,
organizaciones sociales 0 asociaciones campesinas solicitaron al Gobierno
nacional la intervencion en el territorio. Pero ;quiénes participaron
realmente y qué intereses representan?, ;cuantas organizaciones del
territorio respaldaron la mediday 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 la voluntad mayoritaria de los habitantes del ente territorial? La
falta de respuestas claras demuestra que la participacion fue mas aparente
que efectiva, lo que desvirtua la legitimidad democratica de la medida.

Por ejemplo, es claro que en la Resolucion 161 de 2024, que declaro las
APPA en La Guajira, el derecho fundamental de participacion ciudadanayy el
de la autonomia territorial, garantizados por la Constitucion (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
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 gue se
incumplioé el deber legal de coordinacion interinstitucional, al declararse el
APPA de La Guajira sin la participacion formal de los ministerios
competentes.

'8 Ante el Consejo de Estado, Seccion Primera -radicado 1100103240002025001030- se admitio
demanda de nulidad presentada por FEDe. Colombia contra la Resolucidn 161 de 2024 por los cargos
de falta de competencia, expedicidn irregular, infraccién de las normas en que deberia fundarse y
vulneracién de la autonomia territorial, el derecho a la propiedad privada y la libertad econdmica.
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m Determinantes ambientales en el departamento de La Guajira
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Fuente: Elaboracion de ProBogota Regidn a partir de informacion del Ministerio de
Agricultura y la UPRA, 2025

Como se observa en el mapa, una porcion 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
planificacion del uso del suelo. 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 (Resolucion 261 de 2018). La inclusion de mas restricciones
sobre actividades comerciales, industriales o extractivas, en los pocos
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espacios donde estaba permitido, limita el desarrollo de proyectos
productivos en un departamento con altas necesidades sociales y
economicas.

1.3. La declaratoria de las ZPPA y APPA vulnera el derecho
fundamental a la propiedad privada vy la libertad econémica

Las restricciones impuestas mediante la declaratoria de las Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) por parte del Ministerio
de Agricultura, que prohiben actividades como la mineria y el desarrollo
comercial o industrial, vulneran el 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 la expansion del suelo
urbano municipal.

La aparente busqueda de objetivos como la seguridad alimentaria o
la proteccion del campesinado no legitima la imposicion de restricciones
gue 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,
el respeto a la propiedad privada y la autonomia territorial, sin sacrificarlos
de manera automatica o irreflexiva.

Otra implicacion grave de las restricciones derivadas del
establecimiento de ZPPA y APPA es gue 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 “la facultad que le asiste al
propietario de servirse de la cosa y de aprovecharse de |los servicios que pueda
rendir”.2°

¥ Reconocido en el articulo 17 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos.
20 Corte Constitucional. Sentencia C-189/06. M.P. Rodrigo Escobar Gil. Disponible en: https://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=20014596
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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
Constitucion que organizan y orientan determinadas funciones del Estado.
Asi, la denominada Constitucion econdmica 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
comun,y el articulo 58, que protege el derecho a la propiedad privaday a los
derechos adquiridos conforme a la ley.

Desde esta perspectiva, las restricciones impuestas por el Ejecutivo
mediante la declaratoria conjunta de las Areas de Proteccidon para la
Produccion 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 econémica.

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.

Conclusién

La reforma introducida por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, que modifica
el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, establece una jerarquizacion rigida de
determinantes en el ordenamiento territorial colombiano. Dicha
jerarguizacion acompanada de las nuevas facultades otorgadas al Ministerio
de Agricultura restringen la autonomia de las entidades territoriales, lo que
limita su capacidad para definir prioridades segun sus realidades
especificas.

En particular, la creacion de las APPA sin un marco normativo claro ha
generado incertidumbre en cuanto a su delimitacion y funcionamiento, ya
gue estas areas concentran la facultad de decision sobre el territorio en
entidades nacionales sin garantizar la participacion de los entes territoriales.

Desde la perspectiva del Estado de derecho, esta reforma presenta
serios riesgos para el principio de autonomia territorial, el principio de
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democracia participativa y representativa y el respeto a la propiedad y
libertades que se le asocian. La regulacion del ordenamiento territorial,
conforme a la Constitucion, debe ser desarrollada garantizando los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad?.

Sin embargo, en este caso, el Ministerio de Agriculturay la UPRA han
pretendido sustituir la regulacion y decisiones del nivel municipal mediante
resoluciones que desconocen las atribuciones constitucionales de las
entidades territoriales. Ademas, puesto que incluyen los territorios dentro de
las APPA vy las ZPPA como parte del suelo rural, y condicionan su uso
exclusivamente a actividades agropecuarias, las restricciones impuestas
eliminan la capacidad del propietario de decidir libremente sobre el derecho
de dominio que legitimamente detenta (particularmente en cuanto al ius
utendi).?

En consecuencia, esta reforma representa un retroceso en la
autonomia de la entidades territoriales y en la garantia de un ordenamiento
territorial democratico y descentralizado, al desconocer principios del
Estado de derecho consagrado en la Constitucion.

Para restablecer el equilibrio entre el caracter unitario del Estado y la
autonomia de sus entidades territoriales es indispensable que las
regulaciones sobre el ordenamiento territorial se adopten garantizando la
participacion de los entes territoriales y los derechos de los ciudadanos.

La Constitucion de 1991 reconoce a los territorios indigenas como entidades
territoriales cuyo ejercicio debe desarrollarse bajo los limites establecidos
por la Constitucion y la ley. El articulo 286 los sitda en el mismo plano de los
departamentos, los distritos y los municipios y les confiere un estatus
constitucional que garantiza su participacion en la organizacion politico-
administrativa del Estado. El articulo 287 de la Constitucion les otorga
facultades de autogobierno a través de sus autoridades propias y les

21 Corte Constitucional. Sentencia de Unificacion SU- 095 de 2018 del 11 de octubre de 2018. M.P. Cristina
Pardo Schlesinger y Sentencia C-149 de 2010. Sentencia del 4 de marzo de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio.

22 Entendido como la facultad del propietario de aprovechar su bien conforme a las normas legales.
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confiere, entre otros, los derechos de administrar sus recursos y gestionar
sSus intereses de manera auténoma.

Sin embargo, el mismo Constituyente condiciond la conformacion de
las Entidades Territoriales Indigenas (ETIS) a un desarrollo legislativo
posterior. El articulo 329 dispuso que su creacion debia sujetarse a lo previsto
en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), la cual tiene la
funcion de distribuir competencias entre la Nacion y las distintas entidades
territoriales. Ademas, en lo relativo a la delimitacion de los territorios
indigenas, la Constitucion confirié al Gobierno nacional la obligacion de
adelantar el proceso, con participacion de los representantes de las
comunidadesy previo concepto de la Comision de Ordenamiento Territorial.

A pesar de este mandato, el Congreso tardd veinte anos en expedir la
Ley Organica 1454 de 2011, norma que, como lo sefalé la Corte
Constitucional en la Sentencia C-489 de 2012%%, no cumplid a cabalidad con
la obligacion de regular el régimen de los territorios indigenas. La Corte
advirtio que la ley no establecid las condiciones minimas para su
funcionamiento, pues se limitd a fijar principios generales, mecanismos de
asociacion y precisiones sobre competencias de otras entidades territoriales,
sin desarrollar un marco sustantivo para los territorios indigenas.

Aun asi, la Ley 1454 traslado al Ejecutivo un deber especifico al
respecto. El paragrafo 2 del articulo 37 ordend al Gobierno nacional
presentar, dentro de los diez meses siguientes a su promulgacion, un
proyecto de ley especial que regulara la conformacion de las entidades
territoriales indigenas y adelantara su delimitacion con concepto previo de
la Comision de Ordenamiento Territorial. No obstante, teniendo en cuenta
la fecha de publicacion de la ley en cuestion, dicho plazo vencid el 29 de abril
de 2012, sin que el Gobierno nacional cumpliera su obligacion hasta el
presente.

Justamente ante esta inaccion prolongada, FEDe. Colombia presentd
una accion para requerir al Gobierno nacional el cumplimiento del mandato
del paragrafo 2 del articulo 37 de la Ley 1454 de 2011, que lo obliga a presentar
el proyecto de ley especial al Congreso de la Republica, para la conformacion
de las Entidades Territoriales Indigenas.

Paradojicamente, esta falta de iniciativa legislativa no ha impedido
gue el Ejecutivo avance en la regulacion de los territorios indigenas
mediante decretos ley, amparandose en la competencia excepcional del

2 Corte Constitucional, Sentencia del 27 de junio de 2012 C-489 de 2012. M.P. Adriana Maria Guillén
Arango. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/c-489-12.htm
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articulo 56 transitorio constitucional, que le permite dictar normas fiscales y
las relativas a su funcionamiento y coordinacion, hasta que la Ley Organica
sea expedida. Esta facultad, expresamente concebida como transitoria, ha
sido utilizada de manera amplia, prolongada e indiscriminada para expedir
un Numero creciente de decretos con el argumento de suplir la inactividad
legislativa que el propio Gobierno ha propiciado desde el afio 2011.

En una importante decision para la defensa del Estado de derecho, el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca acogio las pretensiones de la
demanda?. En efecto, en fallo de primera instancia se declard el
incumplimiento por parte del Gobierno nacional y se les orden6 de manera
perentoria, tanto al presidente de la Republica como al Ministerio del
Interior, presentar ante el Congreso de la Republica el proyecto de ley
especial en un plazo maximo de doce (12) meses, para garantizar la
deliberacion democratica, el respeto por la autonomia y el territorio y la
participacion efectiva tanto de las comunidades indigenas como de las
comunidades afectadas o beneficiadas en dicho proceso. Con esta decision
se aborda la causa estructural que ha permitido al Ejecutivo desarrollar estas
materias a través de decretos expedidos bajo facultades excepcionales.
Ademas se pone el debate sobre la organizacion territorial indigena en su
escenario natural y constitucional: el Congreso de la Republica, con lo que
se garantiza la deliberacion democratica y el respeto por la separacion de
poderes.

Tan solo en los ultimos dos anos esta administracion ha expedido al
menos 6 instrumentos diferentes sobre la regulacion de los territorios
indigenas:

Decreto Ley 1094 de 2024: “Por el cual se reconoce el mandato de la
Autoridad Territorial Econdmica y Ambiental (ATEA), instrumento de
derecho propio expedido por las autoridades tradicionales de los
pueblos indigenas del Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC), se
establecen competencias, funcionamiento y mecanismos de
coordinacion para su gjercicio en los territorios que lo conforman en el
marco de la autonomia y autodeterminacion, y se dictan otras
disposiciones.”

Decreto Ley 1275 de 2024: “Por el cual se establecen las normas
requeridas para el funcionamiento de los territorios indigenas en
materia ambiental y el desarrollo de las competencias ambientales de

24 Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Sentencia del 24 de julio de 2025. MP. Felipe Alirio Solarte
Maya. Rad. 250002341000-2025-00068-00.
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las autoridades indigenas y su coordinacion efectiva con las demas
autoridades y/o entidades.”

Decreto Ley 968 de 2024: “Por el cual se dictan normas para la
administracion y operatividad del Sistema Indigena de Salud Propio e
Intercultural (Sispi) para el Territorio Indigena que conforma el
Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC)."

Decreto Ley 480 de 2025: “Por el cual se establece e implementa el
Sistema Indigena de Salud Propia e Intercultural — SISPI como la
Politica de Estado en salud para los pueblos indigenas de Colombiay
se dictan otras disposiciones”.

Decreto Ley 482 de 2025: “Por el cual se establece el régimen
transitorio, se dictan normas fiscales y demas necesariasy se imparten
instrucciones a las entidades del Gobierno nacional para la puesta en
funcionamiento, con fines politico-administrativos del territorio
indigena de la Zona Norte Extrema de la Alta Guajira (Wuinpumuin)”.

Decreto Ley 488 de 2025: “Por el cual se dictan normas fiscales
necesarias y las demas relativas al funcionamiento de los territorios
indigenas y su coordinacion con las demas entidades territoriales”

A estos se suman varios decretos expedidos en gobiernos anteriores,?
gue han consolidado un escenario en el que la regulacion de los territorios
indigenas se ha adelantado principalmente por via ejecutiva y no a través
del debate legislativo exigido por la Constitucion. Este fendmeno ha
generado un circulo vicioso dado que, cuanto mas prolifera la normatividad
expedida por el Ejecutivo, menor resulta la presion para que el Congreso
expida la ley orgénica correspondiente y, en ausencia de esta ley, se sigue
justificando que el Ejecutivo continue regulando la materia.

De este modo, la omisidon del Gobierno nacional de cumplir con la
obligacion de presentar el proyecto de ley especial y el uso prolongado de
una competencia transitoria han impedido que el Congreso ejerza la
funcion legislativa que le corresponde. Esto ha privado al pais de un debate
plural y abierto sobre la conformacion, delimitacion y funcionamiento de los
territorios indigenas como entidades territoriales, ha alterado la separacion
de poderes al permitir gue el Ejecutivo asuma competencias propias del

2> Como el Decreto Ley 1953 de 2014 y los Decretos Auténomos Constitucionales 632 de 2018 y 252 de
2020.
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legislador, y ha debilitado los mecanismos de participacion politica indirecta
garantizados por el debate parlamentario.

A la luz de este panorama, donde la facultad transitoria se ha
convertido en la herramienta principal del Ejecutivo para regular la materia,
resulta indispensable examinar el contenido y los alcances de cada uno de
los decretos mencionados. Por |lo tanto, a continuacion, se procedera a
analizar cada uno de estos instrumentos normativos, con el fin de
determinar su impacto real en los territorios y su coherencia con el marco
constitucional que los ampara.

2.1. Decreto Ley 1094 de 2024

El Decreto Ley 1094 de 2024 representa una profundizacion relevante en la
creacion de un régimen juridico especial para los pueblos indigenas del
Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC), pues reconoce su Autoridad
Territorial Econdmica y Ambiental (ATEA) como un instrumento de derecho
propio. A través de esta norma, el Ejecutivo otorga a las autoridades
tradicionales del CRIC amplias competencias para gestionar el territorio,
regular recursos y administrar sistemas econdomicos y de soberania
alimentaria, todo bajo el amparo de los sistemas normativos propios
denominados la Ley de Origen y el Derecho Mayor.

El decreto no se limita a un reconocimiento de la autoridad territorial
sino que define un completo sistema de gobiernoy una concepcion integral
del territorio, entendido por el gobierno como el espacio fisico y espiritual
gue sustenta la vida y la cultura. Sobre esta base, se otorga a la ATEA
competencias generales para "ordenar, regular, preservar, cuidar, conservar,
restaurar, disponer, aprovechar, vigilar, revitalizar y salvaguardar el territorio"
y sSu sistema econdémico (articulo 5).

El decreto también obliga al Gobierno nacional a expedir, en un plazo
de nueve meses, la reglamentacion necesaria para fortalecer este sistema
economico, incluyendo la creacion de una politica de financiacion, un
modelo de desarrollo agroindustrial y de servicios, e incluso un "Centro
Financiero con identidad". La financiacion de esta estructura se da, segun el
decreto, con recursos publicos y se habilita al CRIC para que suscriba
contratos y convenios de forma directa con entidades estatales.
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2.1.1. El Decreto Ley 1094 de 2024 vulnera el principio de gobierno
constitucional (Sentencia C-254 de 2025)

Ahora bien, este decreto representa un riesgo para la arquitectura
constitucional del pais. El principal de ellos estda en el principio de
"Pluralismo Juridico" consagrado en su articulo 2, literal h), que establece
gue las normas expedidas por las autoridades indigenas no solo "haran parte
del blogue juridico intercultural", sino que "prevaleceran" y formaran parte
de un blogue de “constitucionalidad". Esta disposicidn contraviene el
principio de supremacia constitucional (articulo 4 constitucional), al
pretender elevar normas de derecho propio a un rango jerarquico igual o
superior al de la propia Constitucion, lo que crea una fuente paralela de
constitucionalidad y genera una previsible colision de sistemas juridicos.

No obstante, en ninguna de sus disposiciones el Decreto Ley prevé
procedimientos claros para delimitar las areas de la “posesion y ocupacion
ancestral” y, mas grave aun, la redaccion sugiere que la simple solicitud de
apertura de uno de los procesos de constitucion, ampliacion, saneamiento,
o similares, bastaria para que la autoridad indigena asumiera jurisdiccion,
incluso antes de que se determine el resultado del tramite administrativo o
judicial correspondiente. Esta circunstancia podria agravar las disputas por
elacceso alatierra entre comunidades indigenas, campesinosy propietarios
privados, y exacerbar conflictos que ya han surgido en varias regiones del
pais debido a la superposicion y falta de claridad sobre los limites de los
derechos territoriales (Bohorquez, 2022).

Asi mismo, la redaccioén del articulo permite que la autoridad indigena
expida normas con efectos juridicos vinculantes sobre territorios privados
sSin un reconocimiento previo ni un proceso administrativo que garanticen
el debido proceso y la participacion de los posibles afectados. Esto vulnera
el derecho a la propiedad privada, protegido en el articulo 58 de la
Constitucion, y contraviene la jurisprudencia de la Corte Constitucional, que
ha establecido que la autonomia indigena no puede desconocer derechos
adquiridos por terceros (Sentencia C-891 de 2002).

Precisamente por estos riesgos, la norma fue objeto de una accioén de
inconstitucionalidad presentada por FEDe. Colombia, que derivd en la
Sentencia C-254 de 2025. Con ocasion a esta demanda, la Corte declard
inexequibles las expresiones "prevaleceran" y "de constitucionalidad"
contenidas en el mencionado articulo.

La Corte determind que, si bien el pluralismo juridico es un pilar de la
Constitucion de 1991, solo esta puede definir qué normas integran el bloque
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de constitucionalidad. En este sentido, acogié los argumentos de FEDe.
Colombia en tanto que permitir gue una norma con rango de ley otorgue
jerargquia constitucional a las disposiciones del CRIC desconoce Ia
supremacia constitucional.

Esta decision es de suma importancia porque la Corte Constitucional
optd por una solucion intermedia, al preservar la vigencia de la expresion
"blogque juridico intercultural" como una herramienta para el dialogo entre
sistemas normativos, pero siempre en un marco de respeto a la jerarquia
constitucional.

La existencia de salvamentos de voto?® que abogaban por una
constitucionalidad condicionada, argumentando una interpretacion
diferente, da cuenta de que la discusion sobre los limites de la autonomia
indigena y su articulacion con el ordenamiento nacional estd lejos de
concluir?.

Por la importancia de las competencias reconocidas a las autoridades
del CRIC que fueron incorporadas al ordenamiento interno, el Decreto 1094
de 2024 fue objeto de otras ocho demandas de inconstitucionalidad.

Pese a que la mayoria de los debates planteados por otros ciudadanos
han sido rechazados por la Corte, a la fecha se encuentran en curso y
pendientes de fallo dos de las demandas admitidas y acumuladas en el
mismo expediente?®, FEDe. Colombia presentd intervencion ciudadana que
coadyuva a las pretensiones de inconstitucionalidad de estas demandas. En
la intervencion, reiterdé que el Decreto 1094 de 2024 desconoce la autonomia

26 Los magistrados que salvaron el voto consideraron que la expresion “bloque juridico intercultural
de constitucionalidad” no pretendia igualar o suplantar el bloque de constitucionalidad de la Carta
Politica, sino crear una herramienta conceptual para el didlogo entre el derecho propio indigena y el
ordenamiento juridico nacional. Argumentaron que esta figura era una manifestacion del pluralismo
juridico amparado por la Constitucion, y que la interpretacion de la norma debia considerar que fue
producto de una concertacién entre el Gobierno nacional y el Consejo Regional Indigena del Cauca
(CRIC). En lugar de la inexequibilidad, propusieron una constitucionalidad condicionada, entendiendo
que el "bloque juridico intercultural" es una figura del derecho propio que no puede contrariar la
Constitucién ni las leyes.

27 En este punto, se destaca que a través del Decreto 462 de 2025 se reglamentan parcialmente los
articulos 45y 46 de la Ley 2294 de 2023, estableciendo el marco normativo para la implementacion
del catastro multipropdsito en los territorios y territorialidades indigenas de Colombia. El decreto
reconoce la validez de la Ley de Origeny el Derecho Mayor como fuentes de derechoy de informacion
territorial, en el marco del pluralismo juridico. Esta coexistencia de sistemas normativos plantea el
desafio de articular los conocimientos y practicas ancestrales con la normativa catastral nacional, lo
que puede generar tensiones en materia de seguridad juridica, coherencia institucional y
ordenamiento territorial. La discusion permanece abierta respecto de cdmo equilibrar la autonomia
indigena con la unidad y efectividad de la accién estatal.

28 Demandas de inconstitucionalidad. Expedientes D0016306 presentado por el ciudadano Hugo
Alvarez Rosales y D0016291 presentado por Johan Felipe Moreno Salgado.
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territorial al establecer un ambito de aplicacion ambiguo (por la indefinicion
del concepto de territorio que establece el Decreto) y sin coordinacién con
a los municipios y departamentos donde estan los territorios indigenas.
También, desconoce la distribucion constitucional de competencias en
materia de uso del suelo, planeacion y gestion ambiental. El Decreto
establece un modelo paralelo, con amplias facultades regulatorias de las
autoridades indigenas y sin delimitacion clara, lo cual fragmenta el orden
constitucional e infringe la unidad del Estado.

Estas demandas en curso reflejan que los reparos juridicos frente al
Decreto siguen teniendo relevancia constitucional, en especial cuando se
trata de preservar la unidad del Estado y la supremacia de la Constitucion,
asi como la propiedad privada y la autonomia de las entidades territoriales.

Este Decreto materializa un régimen especial que trasciende el
reconocimiento del mandato de la autoridad territorial indigena, para
diseflar una arquitectura de gobierno con amplias competencias
territoriales 'y econdmicas. Aungque uno de sus elementos mas
problematicos, esto es, la posibilidad de elevar el derecho propio a un rango
constitucional, fue declarado inexequible, la norma en si misma marca un
precedente relevante al regular un modelo de autoridad territorial
econdmica y ambiental concreto, cuyas disposiciones deben ser
armonizadas con las normas constitucionales.

2.1.2. El Decreto Ley 2094 de 2024 es incompatible con el principio de
sostenibilidad fiscal y politicas a largo plazo

El principio de sostenibilidad fiscal y politicas a largo plazo exige que la
gestion de los recursos publicos sea responsable, con garantias para la
estabilidad econdmica y segun una planificacion adecuada. Consagrado en
el articulo 334 de la Constitucion, este principio obliga al Estado a dirigir la
economia con eficiencia, racionalidad y sostenibilidad, con el objetivo de que
las politicas publicas adoptadas sean viables y no produzcan desequilibrios
fiscales ni afecten otras areas prioritarias.

La asignacion de recursos para fortalecer la autonomia indigena debe
contar con mecanismos de control que garanticen su correcta ejecucion y
transparencia. El articulo 267 de la Constitucion establece que: “La vigilancia
y el control fiscal son una funcion publica que ejercera la Contraloria General
de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes publicos, en todos los
niveles administrativos y respecto de todo tipo de recursos publicos”. Al
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respecto, la Corte Constitucional ha establecido que seran sujetos de control
fiscal toda aquellas entidades, publicas o privadas, cuya gestion fiscal
involucre recursos publicos o patrimonio del Estado, Asimismo, aclaré que
el control fiscal implica un control financiero, de legalidad, de gestion, de
resultados, de cuentas y de la valoracion de los mecanismos de control
interno de las entidades o personas controladas. (Sentencia C-438 de 2022).

En este sentido, genera dudas que el articulo 7 del Decreto Ley 1094
de 2024 establezca que la ATEA serd financiada con recursos publicos
provenientes de contratos y convenios con el Gobierno nacional, pero no
define reglas claras sobre su sostenibilidad y seguimiento. La ausencia de
este tipo de parametros sobre la fuente, periodicidad y Ilimites
presupuestarios impide evaluar si su financiacion es fiscalmente viable o si
perjudica la ejecucion de otras obligaciones estatales.

Por tanto, la falta de claridad sobre el costo de implementacion y
desarrollo de la ATEA, asi como sobre su viabilidad financiera a largo plazo,
genera incertidumbre. Esta preocupacion se acentla porgue el Decreto Ley
Nno establece una articulacidon precisa con el marco presupuestal nacional ni
con los principios de disciplina fiscal, lo que dificulta su alineacion con el Plan
Nacional de Desarrollo y las reglas fiscales vigentes. En este contexto, es
fundamental que cualquier asignacion de recursos se realice dentro de un
marco fiscal estricto, con reglas claras que eviten que se generen presiones
insostenibles sobre las finanzas publicas.

El articulo 7 del Decreto Ley 1094 de 2024 deberia incluir limites
estrictos en la asignacion de recursos y mecanismos de evaluacion del
impacto fiscal. La sostenibilidad de la ATEA no debe depender de
asignaciones discrecionales ni de decisiones politicas coyunturales, sino que
Su gestion deberia ser evaluada en términos de eficiencia y pertinencia
dentro de un modelo de responsabilidad fiscal. Sin estas garantias, existe el
riesgo de comprometer la estabilidad fiscal y generar desequilibrios en la
distribucion de los recursos publicos, lo que, en ultima instancia, podria
afectar la efectividad de las politicas orientadas a fortalecer la autonomia
indigena, al tiempo gque se impone una carga desproporcionada sobre los
contribuyentesy la economia en general.
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2.2. El Decreto Ley 1275 de 2024: funcionamiento de los territorios
indigenas en materia ambiental

El Decreto Ley 1275 de 2024 tiene como propdsito establecer el marco para
el funcionamiento de los territorios indigenas en materia ambiental y las
competencias ambientales de las autoridades indigenas.

En esencia, la norma eleva las autoridades de los pueblos indigenas a
la categoria de autoridades ambientales, integrandolas formalmente al
Sistema Nacional Ambiental (SINA) y otorgandoles facultades en la gestion
de los territorios, entre otras, de ordenamiento territorial, expedicion de
regulaciones y poder sancionatorio ambiental.

En concreto, el articulo 3 del decreto introduce principios
interpretativos que deben guiar la gestion ambiental, tales como la
"Espiritualidad Indigena", la "Coordinacion Ambiental Efectiva" y una
redefinicion del principio de "Precaucion ambiental" para incluir el riesgo a
la "integridad cultural". Ademas, redefine el concepto constitucional de
"interés general", estableciendo en su articulo 2, entendido como la
prevalencia de las normas que protegen la diversidad étnica y la
maximizacion de la autonomia indigena. Este marco se aplica sobre un
ambito territorial expansivo que, segun el decreto, no se limita a los
territorios indigenas ya constituidos, sino que abarca resguardos, reservas,
territorios ancestrales e incluso areas "poseidas" por comunidades
indigenas.

Sobre esta base, el decreto otorga un catalogo de facultades a las
autoridades indigenas como autoridades ambientales. Por ejemplo, el
articulo 6 les permite "formular, adoptar y desarrollar" sus propios
instrumentos de regulacion, como planes de ordenamiento ambiental y
reglamentos basados en su derecho propio, los cuales pueden ser incluso
Mas rigurosos que la normativa nacional. De igual forma, se otorga una
potestad sancionatoria en doble sentido con la gque pueden sancionar
directamente a los miembros de sus comunidades y deben "coordinar" con
la autoridad ambiental estatal la imposicion de sanciones a personas o
comunidades no indigenas gue cometan infracciones en sus territorios, lo
gue vacia la competencia investigativa y decisoria del Estado en estos casos.

Finalmente, el articulo 10 ordena al Gobierno nacional garantizar los
recursos financieros necesarios para el funcionamiento de estas nuevas
competencias en un plazo perentorio de seis meses, lo que asegura la base
material para el ejercicio de estas facultades.
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Dada la trascendencia de las competencias otorgadas a las
autoridades indigenasy los profundos debates constitucionales que suscita,
el Decreto Ley 1275 de 2024 a la fecha ha sido objeto de ocho demandas de
inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional, de las que se admitieron
parcialmente tres.

Tanto FEDe. Colombia como el ICP presentaron intervencion
ciudadana para coadyuvar a las solicitudes de inconstitucionalidad®, al
considerar, entre otros aspectos, que el Decreto excedid las competencias
del Ejecutivo y vulneré ademas disposiciones como la separacion de
poderes y la autonomia de entidades como las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR).

A la fecha, estas demandas se encuentran pendientes de fallo. Se
espera que la Corte examine si el Ejecutivo excedid las facultades
excepcionales del articulo 56 transitorio de la Constitucion, al regular
materias ambientales que, por su importanciay alcance, estarian reservadas
a una ley organica de ordenamiento territorial, en virtud de los articulos 151
y 288 superiores.

La Corte también evaluara si el decreto, al atribuir facultades
normativas y regulatorias, sobrepasa las funciones que el articulo 330 de la
Constitucion asigna a los territorios indigenas, que se orientan a "velar por la
preservacion de los recursos naturales" y no a la creacion de un régimen
ambiental propio.

Otro de los ejes centrales que la Corte debera definir se refiere a la
presunta alteracion de principios fundamentales del Estadoy el vaciamiento
de sus funciones. La Corte estudiara la constitucionalidad del articulo 2 del
decreto, que redefine el concepto de "interés general" para darle prevalencia
a la proteccion de la diversidad étnica y la maximizacion de la autonomia
indigena. Este cargo, admitido por posible vulneracion del articulo 1 de la
Constitucion, se conecta con otro reproche acogido para estudio como es la
posible violacion de los articulos 123 y 210 de la Constitucion. Bajo este ultimo
argumento se analizara si la atribucion de funciones publicas a particulares
coincide con las atribuciones dadas a las autoridades indigenas no
constituidas formalmente como entidades territoriales, esto es, si se hizo sin
la debida delimitacion legal y causo un vaciamiento de las competencias de
las autoridades ambientales estatales.

2% |Interpuestas, entre otros, por el ciudadano Carlos Bernal Pulido (expediente D-16345) y otra por
Guillermo Otalora Lozano (expediente D-16396) (acumuladas)
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Finalmente, la Corte analizara si la expedicion del decreto desconocio
el derecho a la consulta previa, consagrado en el articulo 6 del Convenio 169
de la OIT, al tratarse de una medida que afecta de manera directa a los
pueblos indigenas y otras comunidades étnicas. Asi mismo, estudiara las
implicaciones de las nuevas facultades en el debido proceso. Se revisara si la
potestad sancionatoria conferida a las autoridades indigenas viola las
garantias del articulo 29 constitucional, especialmente en lo relativo a la
imposicidn de sanciones a personas no indigenas, lo que vulneraria los
principios de legalidad y juez natural.

La Corte también determinara si la norma vulnera el derecho de
acceso a la justicia, al no establecer un mecanismo judicial claro para que los
ciudadanos puedan controvertir las decisiones adoptadas por estas nuevas
autoridades ambientales.

En suma, el Decreto 1275 de 2024 representa una transformacion
profunda en la arquitectura de la gobernanza ambiental y la autonomia
indigena en Colombia. La trascendencia de sus disposiciones ha provocado
cuestionamientos con principios estructurales de la Constitucion, tal como
lo reflejan las demandas en su contra y la diversidad de cargos admitidos
para estudio por la Corte Constitucional.

Por tanto, la decisidon gue adopte el alto tribunal no se limitard a
determinar la constitucionalidad o no de un decreto, sino que sentara un
precedente importante sobre los limites del poder presidencial bajo
facultades transitorias, el equilibrio entre la unidad del Estado y el pluralismo
juridico, la estructura del Sistema Nacional Ambiental y, en ultima instancia,
la forma en que se armonizan los derechos de los pueblos indigenas con
otras disposiciones igualmente protegidas por la carta constitucional.

Ademas de las normas que transforman el régimen de ordenamiento
territorial en territorios indigenas, el Gobierno nacional ha expedido otros
decretos gue avanzan en la consolidacion de sistemas paralelos de gobierno
en diferentes ambitos. Es el caso del Decreto Ley 968 de 2024, que,
amparado nuevamente en la facultad excepcional del articulo 56 transitorio
de la Constitucion, establece una arguitectura paralela al Sistema General
de Seguridad Social en Salud, disefada para el territorio indigena del
Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC). En la practica, la norma sustrae
a las comunidades del CRIC del régimen comun de salud, para insertarlas
en un sistema propio, con sus propias reglas, estructuras y mecanismos de
financiacion.
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Para materializarlo, se crea un Fondo Indigena de Salud (FIS), una
cuenta sin personeria juridica adscrita al CRIC a la que la ADRES debera
transferir directamente los recursos publicos del sistema. Este mecanismo
otorga el manejo directo de importantes recursos a una entidad que opera
bajo su derecho propio, lo que plantea serios interrogantes sobre la
aplicacion de los principios de la funcion publica y los controles fiscales,
disciplinarios y penales que rigen para el resto de los responsables de la
administracion de recursos publicos.

El Estado transfiere funciones a entidades que se rigen por normas
propias, sin personeria juridica ni controles administrativos equivalentes a
los exigidos a otros gestores de recursos publicos, y nuevamente lo realiza
sin una ley tramitada y debatida por el Congreso de la Republica.

Adicionalmente, mediante el Decreto Ley 480 de 2025 el Gobierno
eleva el Sistema Indigena de Salud Propio e Intercultural (SISPI) a la
categoria de politica de Estado para todos los pueblos indigenas de
Colombia. De esta manera, lo que se concibié como un régimen especial y
focalizado para el CRIC se convierte en un modelo replicable para cualquier
territorio indigena del pais que decida, voluntariamente, asumir Ila
administracion de su propio sistema de salud.

Con esta norma, se profundizan las criticas de inconstitucionalidad de
sus predecesoras. Nuevamente se utiliza una facultad transitoria para crear
una politica publica de caracter permanente y estructural. Ademas,
introduce el principio de "Prelacion cultural", que establece que en el
desarrollo del SISPI "prevaleceran los sistemas de conocimiento,
cosmovision, cosmogonia, pensamiento indigena, idioma propio, ley de
origen, derecho mayor, derecho propio y palabra de vida de cada pueblo
indigena".

Esta disposicion exime a las nuevas instituciones de salud indigena de
cumplir con las normas generales de habilitacion, pues sefnala que "no se
aplicara el Manual de Inscripcidn de Prestadores y Habilitacion de servicios
de salud", de modo que crea un estandar de calidad y supervision
diferenciadoy potencialmente menos riguroso para una porcion del sistema
gue administra recursos publicos.

Esta dinamica, basada en el uso extensivo de las facultades del articulo
56 transitorio de la Constitucion, plantea un debate urgente sobre los riesgos
de fragmentacion institucional y de sustitucion del Estado de Derecho por
regimenes especiales no sometidos a los mismos estandares democraticos,
fiscales y juridicos.
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2.3. El Decreto 482 de 2025 y la creacién de una Entidad Territorial
Indigena

El Decreto 482 de 2025 crea una estructura politico-administrativa integral
para un territorio especifico: la Zona Norte Extrema de la Alta Guajira
(Wuinpumuin). En la practica, el decreto no solo regula el funcionamiento,
sino que pone en marcha una Entidad Territorial Indigena (ETI) de hecho,
con lo que elude el mandato constitucional que reserva esta potestad de
forma exclusiva al Congreso de la Republica mediante una ley organica.

El ndcleo de la norma es la creacion de una nueva entidad de derecho
publico especial, gobernada por un Consejo Indigena conformado segun la
ley de origen y los usos y costumbres del pueblo Wayuu. A este Consejo se
le otorgan competencias generales de autogobierno, planificacion y, de
manera relevante, la administracion y ejecucion directa de los recursos de la
Asignacion Especial del Sistema General de Participaciones para
Resguardos Indigenas (AESGPRI), asi como la posibilidad de gestionar
proyectos con cargo al Sistema General de Regalias. De esta forma, el
decreto transfiere no sélo poder politico sino también una considerable
autonomia fiscal a una nueva estructura de gobierno creada por el Ejecutivo.

Para justificar esta medida excepcional, el decreto se apoya
extensamente en la crisis humanitaria de La Guajira y en el Estado de Cosas
Inconstitucional declarado por la Corte Constitucional en la Sentencia T-302
de 2017. Sin embargo, esta justificacion se sustenta en una orden judicial,
cuyo fin es la proteccion de derechos fundamentales, como argumento para
llevar a cabo una modificacion estructural de la organizacion politico-
administrativa del Estado.

Asi, bajo el pretexto de atender una emergencia, el Gobierno ejerce
una competencia que modifica la division territorial y crea una nueva
entidad con autonomia y recursos propios, una funcion que la Constitucion
confind al debate democratico en el Congreso.

2.4. Decreto Ley 488 de 2025: normal fiscales y demas relativas al
funcionamiento de los territorios indigenas

El Decreto 488 de 2025, expedido el 5 de mayo por el presidente de la
Republica, establece un marco normativo para la puesta en funcionamiento
de los territorios indigenas. Su objeto central es regular aspectos funcionales
y fiscales, definiendo los procedimientos para el ejercicio de competencias
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constitucionales y legales, sus limites territoriales y los mecanismos de
coordinacion con las demas entidades e instituciones del Estado.

El decreto pretende organizar la relacion de los territorios indigenas
con el ordenamiento juridico general, determinando principios de actuacion
y autoridades competentes.

Ahora bien, el Decreto 488 de 2025 reconoce los territorios indigenas
como entes politico administrativos de caracter especial, con competencias
para generar instrumentos de ordenamiento territorial propios, que seran
vinculantes para otras entidades y particulares dentro de sus limites. Asi
mMismo, establece las bases para su financiacion a través del Sistema General
de Participaciones (SGP) y regula un procedimiento administrativo, liderado
por la Agencia Nacional de Tierras (ANT), para la delimitacion de sus
territorios.

AUN bajo la hipodtesis —aceptada por la Corte Constitucional— de que
el articulo transitorio 56 de la Constitucion puede seguir produciendo
efectos 34 anos después, este diseno excede lo permitido por dicha
disposicion, que Unicamente autoriza al Ejecutivo a dictar normas sobre el
funcionamiento y la coordinacion de los territorios indigenas, pero no a
regular su conformacion estructural, reservada de forma privativa a una ley
organica del Congreso. Al otorgar facultades como la expedicion de
instrumentos de ordenamiento vinculantes, la administracion directa de
recursos del SGP y la definicion de limites geograficos, el decreto configura
la creacion de nuevas entidades territoriales, de modo que desborda la
competencia transitoria del Ejecutivo.

3.1. Decreto 780 de 2024 - Territorios Campesinos
Agroalimentarios (TECAM)

El Decreto 780 de 2024 regula el procedimiento para la constitucion,
reconocimiento 'y formalizacion de los Territorios Campesinos
Agroalimentarios (TECAM), en cumplimiento del articulo 359 de la Ley 2294
de 2023. El Decreto establece que los TECAM seran delimitados por las
comunidades campesinas y reconocidos por la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), con el objetivo declarado de organizar y fortalecer la territorialidad
campesina. En particular, la norma indica que estos territorios no tienen
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titulos colectivos de propiedad, ni afectan derechos de particulares sobre
predios ubicados en sus areas delimitadas.

El Decreto también define la elaboracidén de Planes de Vida Digna
como instrumentos de planificacion para el uso del suelo y la ejecucion de
politicas agrarias. Ademas, establece que, en caso de traslape con reservas
forestales u otras areas de especial interés ambiental, se requerira la
intervencion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para
determinar las condiciones de uso del territorio. La norma incorpora
disposiciones sobre gobernanza territorial y desarrollo rural en los TECAM, y
ademas prioriza la implementacion de programas de reforma agraria,
formalizacion de tierras y el acceso a bienesy servicios.

3.1.1 El Decreto 780 de 2024 vulnera el principio de legalidad

El principio de legalidad en el Estado de derecho garantiza, entre otros
aspectos, que las normas sean claras y precisas, de modo que se eviten
interpretaciones arbitrarias que generen inseguridad juridica. En un Estado
regido por la ley, tanto los ciudadanos como las instituciones pueden
anticipar las consecuencias juridicas de sus actos con base en normas
previamente establecidasy comprensibles.

Cuando una norma no es clara o tiene contradicciones, se abre la
puerta a decisiones arbitrarias, conflictos interpretativos y aplicacion
desigual de la ley, lo que debilita la confianza en el orden juridico y expone a
las personas a escenarios de incertidumbre injustificada, dando lugar a una
posible actuacion discrecional por parte de la administracion publica.
Segun esto, los siguientes aspectos del Decreto 780 de 2024 generan
incertidumbre sobre su aplicacion:

En primer lugar, el Decreto 780 de 2024 no establece con claridad la
relacion entre los TECAM y las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), lo que
puede generar una superposicion normativa que afecte la relacion entre
ambos instrumentos de regulacion territorial. Las ZRC, reguladas por la Ley
160 de 1994 (como se vera mas adelante), son instrumentos de
ordenamiento agrario que buscan fomentar la peqguena propiedad
campesina y promover el desarrollo rural sostenible. No obstante, los
TECAM, aunque persiguen objetivos compatibles con las ZRC (como
garantizar la soberania alimentaria y fortalecer la economia campesina), no
establecen mecanismos de coordinacion adecuados con las ZRC.
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Es asi que las formas de coordinacion previstas en el Decreto para
estos casos pueden ser insuficientes para evitar conflictos sobre el uso del
suelo. Por ejemplo, el articulo 214.26.3.6 establece que, cuando existan
solicitudes de delimitacion y constitucion de ZRC u otras territorialidades
campesinas que se traslapan con la solicitud de constitucion de un TECAM,
la Agencia Nacional de Tierras (ANT) debera convocar reuniones o mesas de
concertacion para promover la implementacion de Mecanismos
Alternativos de Solucion de Conflictos.

Sin embargo, este enfoque del Decreto 780 de 2024 no resuelve las
tensiones estructurales entre los TECAM y las ZRC, ya que trata la
superposicion normativa como un asunto de concertacion entre
comunidades, en vez de como dos formas de regulacion del suelo que
necesitan reglas claras para su coexistencia y aplicacion, de forma que
pueda evitarse perjudicar la seguridad juridica de los campesinos y sus
territorios*°.

En segundo lugar, el Decreto 780 de 2024 permite la creacion de
TECAM en areas que se superponen con reservas forestales. Segun el
paragrafo 2 del articulo 2.14.27.3.4. del decreto, en estos casos, el Ministerio
de Ambiente debe emitir un concepto sobre las formas de manejo de los
TECAM en estas areas en un plazo de 20 dias habiles. Sin embargo, no es
claro si este tiempo seria suficiente para hacer evaluaciones ambientales
rigurosas, asi como para garantizar una participacion efectiva de las
comunidades en dicho procedimiento.

Ademas, tal disposicion parte del supuesto de que siempre sera
posible armonizar la existencia de un TECAM dentro de un area de reserva
forestal u otra area de especial interés ambiental. No obstante, en la practica
resulta incierto que los intereses de conservacion y produccion puedan
equilibrarse en todos los casos, pues los TECAM, concebidos para articular
ambas dimensiones, podrian enfrentar serias dificultades en ecosistemas
sensibles, bajo condiciones ambientales que demanden esquemas de
proteccion mas estrictos o ante los retos de implementar dichos esquemas.

Igualmente, la implementacion de estos quedaria a cargo de las
autoridades del TECAM, quienes asumirian la responsabilidad de asegurar
una administracion ambiental adecuada en el territorio, a pesar de sus
limitaciones presupuestales y operativas, y en un contexto en el que estos

30 Estos traslapes entre TECAM y ZRC ya han ocurrido. Ver: Observatorio de Tierras - Universidad del
Rosario, Territorios Campesinos Agroalimentarios - TECAM.,, 2024,
https://www.observatoriodetierras.org/territorios-campesinos-agroalimentarios-tecam/.
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territorios estan concebidos con una vocacion productiva, mas que de
conservacion.

En tercer lugar, el Decreto genera incertidumbre sobre el ejercicio de
la propiedad rural por parte de terceros privados. Aunque establece que los
TECAM no constituyen un titulo colectivo ni afectan juridicamente la
propiedad privada, no especifica si su delimitaciéon posterior o en el
desarrollo del Plan de Vida Digna se podrian imponer nuevas restricciones
al limitar determinadas actividades econdémicas dentro de estas areas. Por
tanto, no es claro si los propietarios podrian enfrentar obstaculos para
desarrollar determinados proyectos o actividades econdmicas, lo que podria
afectar el pleno ejercicio de su derecho de propiedad.

De este modo, el Decreto 780 de 2024 tiene vacios normativos que
afectan gravemente el principio de legalidad y generan incertidumbre
juridica sobre su aplicacion. Si bien el Decreto busca facilitar el acceso a la
tierra por parte del campesinado, su falta de precision normativa pone en
riesgo su efectividad y abre la puerta a interpretaciones arbitrarias que
debilitan el Estado de derecho en el ambito rural.

3.1.2 El Decreto 780 de 2024 es contrario al principio de buen gobierno y
transparencia

Los principios de buen gobierno y transparencia exigen que la
administracion  publica tome decisiones de manera objetiva,
fundamentadas en el ordenamiento juridico y accesibles a la ciudadania.
Estos principios garantizan que las actuaciones estatales sean equitativas,
verificables y sujetas a control, de modo que se evite la opacidad, la
discrecionalidad excesiva y el uso indebido del poder publico. Asi mismo,
promueve mecanismos efectivos de rendicidn de cuentas y supervision
interinstitucional para asegurar la adecuada ejecucidon de las politicas
publicas.

Cuando una norma permite gue una entidad tome decisiones sin
reglas claras, procedimientos transparentes o coordinacion con otras
instituciones, hay riesgos de arbitrariedad e inequidad. En este contexto, el
Decreto 780 de 2024 otorga a la Agencia Nacional de Tierras (ANT) la
facultad exclusiva para la declaracion de los TECAM sin establecer
mecanismos efectivos de transparencia, control, ni coordinacion
interinstitucional para llevar a cabo sus labores. Asi, el articulo 214.26.5.4
dispone que el concepto técnico de viabilidad s6lo podra ser negativo en dos
escenarios muy restringidos: cuando exista falta de gobernanza o
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interferencia de actores que hagan inviable el tramite, o cuando el area
solicitada se encuentre en alguna de las zonas expresamente excluidas por
la norma

El caracter tan limitado de estas causales de exclusion genera
preocupacion, pues abre la puerta a que la ANT pueda decidir de manera
discrecional sobre la constitucion de un TECAM. Asi, incluso si no existe una
adecuada coordinacidon con los municipios o si los planes locales de
ordenamiento territorial plantean objeciones, la ANT no tendria un
fundamento normativo claro para negar la solicitud. En la practica, esto
podria reducir la armonizacion con las prioridades municipales, prevista en
el articulo 2.14.26.4.1, a un simple tramite formal sin capacidad de incidir
realmente en la decision final, asi como, debilitar la confianza en la
administracion publica al permitir que la ANT actue dentro de un marco
juridico que no esta lo suficientemente determinado. .

Por otro lado, El Decreto faculta a la ANT para constituir, reconocer y
formalizar los Territorios Campesinos Agroalimentarios (TECAM) en zonas
gue cumplan criterios como la predominancia de la economia campesinag,
el potencial para transformar conflictos sociales y ambientales, la ubicacion
en areas priorizadas para la reforma agraria, baldios, zonas con programas
de sustitucion de cultivos ilicitos o cercanas a nucleos urbanos destinados a
la agricultura familiar. Sin embargo, la norma omite parametros técnicos
claves, como el analisis de impactos socioecondmicos y de mercado, asi
como la articulacion con otros instrumentos existentes de ordenamiento
territorial.

Desde esta perspectiva, el Decreto 780 de 2024 presenta vacios
regulatorios que pueden derivar en problemas de coordinacion
interinstitucional y control de la discrecionalidad. Este analisis evidencia la
necesidad de fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas en la
politica de tierras que evite que la implementacion de los TECAM perpetue
las problematicas estructurales que histéricamente han afectado el acceso
a la tierra en Colombia.

Conclusién

El Decreto 780 de 2024 tiene vacios con relacion a los mecanismos de
coordinacion con otros regimenes agrarios preexistentes, como las Zonas de
Reserva Campesina. Su falta de claridad normativa genera incertidumbre
juridica y puede propiciar conflictos sobre el uso del suelo. Asi mismo, al
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permitir la constitucion de TECAM en areas de reservas forestales sin
establecer criterios técnicos y ambientales suficientes, la norma pone en
riesgo el marco ambiental vigente. A su vez, la ambiguedad en la relacion de
los TECAM con la propiedad privada produce dudas sobre su impacto en los
derechos de terceros, lo que podria derivar en restricciones de uso del suelo
o afectaciones econdmicas no previstas.

Aunque el Decreto busca garantizar la soberania alimentaria y
fortalecer el acceso a la tierra por parte de las comunidades campesinas, sus
vacios regulatorios pueden perpetuar problematicas histéricas de
concentracion de la tierray exclusion social. Por lo tanto, es hecesario revisar
y precisar su contenido normativo para garantizar que su implementacion
sea coherente con los principios del Estado de derecho, la seguridad juridica
y la transparencia en la gestion de la tierra en Colombia.

3.2. Decreto 044 de 2024: Reservas de Recursos Naturales de
Caracter Temporal

El Decreto 044 de 2024 establece un procedimiento para declarar reservas
de recursos naturales de caracter temporal, dentro de las cuales se prohibe
de manera inmediata la concesidn o autorizacion para la exploracion y
explotacion minera. Durante la vigencia de estas reservas tampoco pueden
otorgarse permisos o licencias ambientales hasta tanto se determinen,
mediante estudios posteriores, las condiciones de compatibilidad de la
mineria con los objetivos de proteccion ambiental.

Segun el decreto, la vigencia de las reservas puede ser de hasta cinco
anos, prorrogables una sola vez. Durante ese tiempo, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, junto con las demas autoridades
competentes, deberd hacer los estudios técnicosy procesos de participacion
correspondientes.

Aunqgue la norma se presenta como una medida de cumplimiento de
la sentencia del Consejo de Estado de 4 de agosto de 2022 (ventanilla
minera)®, su contenido excede los limites constitucionales y legales, pues
introduce una figura no prevista en la ley, esto es, la reserva temporal y
desplaza competencias asignadas por el legislador, en contravia de los
principios de legalidad, participacion democratica y seguridad juridica.

31 Consejo de Estado, Seccidon Primera, Sentencia No. 250002341000-2013-02459-01 del 04 de agosto
de 2022, aclarada y adicionada mediante providencia del 29 de septiembre de 2022.
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A pesar de que esta decision buscaba mejorar la coordinacion entre
los sectores mineroy el ambiental, su implementacién va en contravia de la
estabilidad juridica y macroecondmica, y puede llegar a vulnerar derechos
de los titulares de derechos mineros.

3.2.1 El Decreto 044 de 2024 vulnera el principio de legalidad

El Decreto 044 permite |la declaratoria de reservas temporales sin estudios
técnicos previos, invirtiendo el procedimiento establecido en el articulo 34
del Codigo de Minas (Ley 685 de 2001), que exige que la exclusion de areas
del egjercicio minero esté motivada en estudios técnicos, sociales y
ambientales hechos antes de adoptar la decision. En cambio, el decreto
faculta al Ministerio para declarar la reserva primero y hacer los estudios
después, lo que vulnera el principio de legalidad y conduce a un uso
arbitrario de la potestad reglamentaria, lo anterior socava la transparencia,
la proporcionalidad y la racionalidad en la toma de decisiones del Estado.

Ademas, el acto se fundamenta en el articulo 47 del Decreto Ley 2811
de 1974, que regula exclusivamente reservas sobre recursos naturales
renovables vy con finalidades  taxativas (servicios publicos,
restauracion/conservacion, o explotacion estatal). En ningun caso dicha
norma autoriza al Ejecutivo a restringir la mineria, actividad que versa sobre
recursos no renovables, regulada de manera exhaustiva en la Ley 685 de
2001 y sujeta a reserva de ley en virtud de los articulos 332 y 334 de la
Constitucion.

|”

La creacion de la figura de “reserva temporal” mediante reglamento
constituye entonces un exceso de la potestad reglamentaria del articulo
189.11 constitucional, que solo habilita la ejecucion y desarrollo de la ley, y no
la creacion de instrumentos restrictivos nuevos. Este vicio de competencia
afecta la validez misma del decreto, al intervenir de manera indebida en el
regimen de acceso y aprovechamiento de |los recursos minerales.

Por otra parte, el Codigo de Minas exige que la exclusion de areas para
actividades mineras esté respaldada por estudios técnicos, sociales y
ambientales verificables, con el fin de garantizar decisiones basadas en
criterios cientificos objetivos. Sin embargo, el Decreto 044 desconoce este
mandato al permitir la declaratoria de reservas temporales sin contar con
estudios previos, posponiendo el analisis técnico para una fase posterior.
Esta omision amplia la discrecionalidad del Ejecutivo, lo que puede derivar
en decisiones arbitrariasy genera un entorno de incertidumbre juridica para
inversionistas, mineros, trabajadores y comunidades potencialmente
afectadas, asi como vulnerar la confianza en las instituciones.
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Finalmente, el Consejo Gremial Nacional (CGN) también ha advertido
que el decreto interpreta erroneamente el fallo del Consejo de Estado, ya
gue este en ningun momento autorizd la declaratoria de areas protegidas
sin rigor cientifico, participacion ciudadana ni reserva de ley, principios
fundamentales establecidos en la Constitucion.*?

3.2.2 El Decreto 044 de 2024 vulnera el principio de democracia
participativa

El Decreto 044 limita gravemente el principio de democracia participativa
al postergar la participacion ciudadana hasta después de la declaratoria de
reserva temporal, segun lo establece el articulo 4. Esto es especialmente
preocupante, teniendo en cuenta que la declaracion de una reserva
temporal genera impactos inmediatos en el territorio y sus comunidades en
términos econdmicos, sociales, culturales y medioambientales.

Dado que estas reservas restringen actividades productivas y alteran
dinamicas territoriales, las comunidades deben participar antes, no despueés,
de que la decision ya haya sido adoptada. Asi, la exclusion de la ciudadania
en esta fase inicial desconoce el principio de participacion (preambulo y
articulo 1 de la Constitucion) y el derecho constitucional a participar en
decisiones que afectan el ambiente (articulo 79 de la Constitucion).

Por |lo tanto, la ausencia de procesos participativos en la declaratoria
de estas areas puede provocar conflictos graves con las comunidades
localesy las empresas que operan en las zonas afectadas. El Decreto 044 no
garantiza espacios de consulta ni mesas de trabajo previas a la delimitacion,
lo que podria entenderse como una violacion de los compromisos asumidos
por el Ministerio de Ambiente durante la etapa de observaciones publicas.
Esta falta de didlogo aumenta el riesgo de conflictos socialesy juridicos, pues
mina la confianza y la legitimidad de las decisiones adoptadas.

Por su parte el Decreto Ley 2811 de 1974 (Codigo de Recursos
Naturales) reconoce la gestion de los recursos naturales como un asunto de
utilidad publica e interés social, por lo que la ciudadania debe ser escuchada
antes de la declaratoria de las reservas. La Corte Constitucional en la
Sentencia C-123 de 2014* expresd que todas las personas estan legitimadas

32 | a Republica, “EI CGN dice que Decreto 044 de 2024 genera incertidumbre para la actividad minera”
(15 de marzo de 2024) https://www.larepublica.co/economia/el-cgn-dice-que-decreto-044-de-2024-
genera-incertidumbre-para-la-actividad-minera-3821879

33 Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. MP. Alberto Rojas Rios. Disponible en C-123/14 Corte
Constitucional de Colombia
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para participar en las discusiones sobre el uso y explotacion de los recursos.
Por lo tanto, el Decreto 044 desconoce este principio al restringir la
participacion a una etapa posterior, cuando los efectos econdmicos, sociales
y juridicos de |la declaratoria ya estan en marcha.

3.2.3 El Decreto 044 de 2024 afecta la estabilidad macroeconémica del
Estado

Las medidas adoptadas en el Decreto 044 de 2024, al ampliar de forma
desproporcionada el periodo de declaratoria de reservas mineras hasta por
10 anos, hacen parte de un clima de incertidumbre regulatoria que afecta
directamente la atraccion de inversion extranjera y la viabilidad de nuevos
proyectos en el sector minero. Esta ampliacion contrasta con el plazo
anterior de sélo dos anos establecido en el Decreto 1374 de 2013, y puede
provocar la paralisis de inversiones ya planeadas o en ejecucion dentro de
areas hoy catalogadas como reservas temporales, pero sin definicion juridica
de largo plazo.

Mas importante aun, este escenario ocurre en un momento
particularmente delicado para la mineria en el pais. Segun datos del ICP en
su Boletin de Seguimiento a la Economia de mayo de 2025, la inversion
extranjera directa en mineria cayo un 60,8 % solo en 2024, lo que representod
una pérdida de mas de 2.000 millones de ddlares® frente al afo anterior
(ICP, 2025). Esta caida no solo esta asociada a los precios internacionales o
dinamicas de mercado, sino que tiene relacidon con la creciente
incertidumbre juridica y la hostilidad regulatoria del Gobierno actual contra
los sectores estratégicos como el minero.

El declive del sector es especialmente preocupante si se tiene en
cuenta que la mineria desempena un papel estratégico en la economia
nacional. En 2022, los aportes fiscales del sector, por concepto de regalias,
impuestos, tasas y contribuciones, alcanzaron los $20,5 billones®, cinco
veces el promedio historico. En 2023, las exportaciones mineras sumaron
17.683 millones de dodlares, lo que configura el 2,4 % del PIB nacional.
Ademas, en municipios mineros, esta actividad representa hasta el 80 % de
la economia local, pues genera mas de 209.000 empleos directos y 750.000

3% Instituto de Ciencia Politica. (2025, mayo). Boletin de Seguimiento a la Economia. Disponible en:
https://icpcolombia.org/wp-content/uploads/2025/05/Boletin-N2.-Seguimiento-a-la-Economia-
Colombiana-2025.pdf

35 Asociacion Colombiana de Mineria, Comunicado de prensa: “aportes del sector minero” (diciembre
de 2023) https://acmineria.com.co/blog/2023/12/13/comunicado-dic2023-aportes-sector/
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indirectos?®, y tiene impactos positivos en otros sectores de infraestructura
como el transporte, los servicios, la industria y el comercio.

La relevancia del sector minero también se ve en la balanza de pagos:
a pesar de la caida reciente, en enero de 2025 las exportaciones mineras aun
representaban el 299 % del total exportado. La mineria ha sido,
historicamente, uno de los principales amortiguadores del déficit comercial,
pues compensa la alta dependencia de importaciones del sector industrial.

Ademas, en términos de sostenibilidad, durante el 2023 el sector
minero destind $726 mil millones a programas de conservacion y economia
circular, y $364 mil millones a inversion social®’, cifras que reflejan la
busqueda de armonizar dicha actividad econdmica con un modelo de
desarrollo equilibrado.

En contraste, la economia colombiana ahora enfrenta un contexto
macroecondmico preocupante: el crecimiento del PIB fue apenas del 1,7 %
en 2024, con una contraccion del -5,2 % en mineria, una caida del 22,8 % en
exportaciones mineras,y un déficit fiscal mensual de $12,27 billonesen enero
de 2025. Es decir, 75 % superior al promedio del afio anterior. El recaudo fiscal
real, ademas, cayo 10,1 % en el Ultimo ano.

Asi, medidas como las contenidas en el Decreto 044, lejos de
garantizar una planificacion ambiental o territorial efectiva, agravan una
crisis de confianza en la inversion, restan competitividad al paisy deterioran
las bases fiscales necesarias para la sostenibilidad del gasto publico. En un
momento en que Colombia necesita mas inversion, mas produccion y mas
exportaciones, bloquear o retrasar indefinidamente proyectos productivos
estratégicos es un lujo que la economia nacional no puede permitirse.

El posible impacto social y econdmico del Decreto 044 ha sido
reconocido por importantes gremios del sector, que han sefalado que la
creacion de estas areas de reserva afectaria no solo a los proyectos mineros,
sino también a toda su cadena productiva, con sectores como la
construccion, el saneamiento basicoy la agricultura, que ahora dependerian
de minerales importados.

36 Asociacion Colombiana de Mineria, “Aportes del sector minero” (diciembre de 2023)
https://acmineria.com.co/blog/2023/12/13/comunicado-dic2023-aportes-sector/

37 Asociaciéon Colombiana de Mineria, “Mineria en cifras - 2024" (septiembre de 2024)
https://acmineria.com.co/blog/2024/09/06/mineria-cifras/
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Como ya se dijo estas condiciones adversas podrian ampliar los
impactos de las pérdidas de empleo, afectaciones en la recaudacion de
impuestos, interrupcion de programas socialesy riesgos en el cumplimiento
de compromisos contractuales nacionales e internacionales.*® Por su parte,
la Procuraduria General de la Nacion ha solicitado al Consejo de Estado
ordenar, a través de medida cautelar, la suspension del Decreto 044, con el
argumento de que genera un riesgo de paralisis en la exploracion y
explotacion de minerales, con consecuencias negativas para la economia
nacional.*®

FEDe. Colombia intervino como coadyuvante en el medio de control
de nulidad simple que se tramita en contra del Decreto 044 de 2024 ante el
Consejo de Estado*®. En su escrito, respaldd la demanda y la solicitud de
suspension provisional del decreto, con argumentos frente a cuatro vicios
principales que ameritan la declaratoria de nulidad.

El argumento central es que el Gobierno nacional actud sin
competencia al expedir el decreto. Se demuestra que la norma habilitante
invocada, el articulo 47 del Decreto Ley 2811 de 1974, regula exclusivamente
la creacion de reservas sobre recursos naturales renovables y con fines
taxativos, como la prestacion de servicios publicos o la conservacion. Sin
embargo, el Gobierno utilizd esta base legal para intervenir y restringir el
acceso a recursos no renovables (minerales), una materia sujeta a una
estricta reserva de ley y regulada de forma exhaustiva por el Codigo de Minas
(Ley 685 de 2001) y la Constitucion (articulos 332 y 334).

Al hacerlo, el Ejecutivo no solo aplico erroneamente la norma, sino que
cred una figurajuridica inexistente en el ordenamiento, la "reserva temporal"
con efectos suspensivos sobre la mineria, de modo que invadio
competencias que son exclusivas del Congreso de la Republica.

38 La Republica, “EI CCGN dice que Decreto 044 de 2024 genera incertidumbre para la actividad minera”
(15 de marzo de 2024)
https:.//www.larepublica.co/economia/el-cgn-dice-que-decreto-044-de-2024-genera-incertidumbre-
para-la-actividad-minera-3821879

3% Procuraduria General de la Nacion, “Procuraduria pide al Consejo de Estado medida cautelar de

suspension sobre decreto para delimitacion de reservas ambientales y de exclusion minera” (marzo
de 2024). Disponible en:https://www.procuraduria.gov.co/Pages/procuraduria-pide-consejo-estado-

medida-cautelar-suspension-sobre-decreto-delimitacion-reservas-ambientales.aspx

40 Consejo de Estado. Accién de nulidad simple. Radicado 11001032600020240003600. Accionante:
José Vicente Zapata Lugo, Rodrigo Pombo Cajiao, Federacion Nacional De Productores de Carbon,
Procuraduria General de la Nacién.
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El Gobierno hizo un uso indebido del principio de precaucion, pues lo
aplico de manera general y sin acreditar, como lo exige la jurisprudencia, la
existencia de un peligro de dano grave e irreversible soportado en un
minimo de certeza cientifica. Ademas, se demuestra que el decreto
interpreta de forma equivocada la sentencia del Consejo de Estado del 4 de
agosto de 2022, que invoca como justificacion. Dicho fallo judicial ordend
una secuencia légica: primero realizar los estudios técnicos y solo después,
con base en ellos, adoptar las medidas restrictivas. El Decreto 044 invierte
este mandato al permitir a la autoridad ambiental declarar la reserva
primero y hacer los estudios después, |o que constituye una clara
tergiversacion de la orden judicial y refuerza el vicio de falsa motivacion.

También se argumentd que el decreto fue expedido de forma
irregular, pues vulnera las normas sobre participacion ciudadana. Durante
el proceso de consulta publica, el Ministerio de Ambiente acogio
formalmente y por escrito varias observaciones de fondo presentadas por la
Procuraduria General de la Nacion, y se comprometid a ajustar el texto. Sin
embargo, en la version final del decreto, estas modificaciones, relacionadas
con el levantamiento de las reservas, el respeto a los contratos minerosy la
fijacion de limites verificables a la vigencia de la medida, fueron omitidas.
Esta actuacion demuestra un desinterés frente a los aportes de los érganos
de control y la ciudadania, lo que convierte el proceso participativo en una
simple formalidad y viola el procedimiento reglado en el Decreto 1081 de
2015.

Finalmente, se sostiene que el decreto vulnera el debido proceso
administrativo y el derecho fundamental a la participacion. Al restringir una
actividad econdmica licita y constitucionalmente permitida como la
mineria, la decision debe estar precedida de un proceso transparente y
participativo que involucre a todos los actores sociales, econdmicos y
territoriales afectados. El Decreto 044, al permitir la imposicion de
restricciones sin un debate previo y sin la debida motivacion técnica,
desconoce las garantias de los administrados y genera un escenario de
inseguridad juridica que afecta derechos adquiridos y expectativas
legitimas.

En aplicacion de este Decreto, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible ha expedido diversas resoluciones que amplian las areas de
reserva temporal en distintas regiones del pais. La Resolucion 855 de 2025
delimitdé un poligono en el Suroeste de Antioquia, con incidencia en los
municipios de Jerico, Tamesis, Valparaiso, Santa Barbara, Fredonia y La
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Pintada; la Resolucion 220 de 2025 hizo lo propio en el departamento del
Cesar, con efectos para Becerril, El Paso y La Jagua de lbirico.

Por su parte, la Resolucion 221 de 2025, posteriormente modificada por
la Resolucion 239 del 6 de marzo de 2025, establecié una reserva en el
costado occidental del paramo de Santurban, que incide en Surat3,
Matanza, California, Vetas, Charta, Tona y Bucaramanga; la Resolucion 924
del 4 de julio de 2025 prorrogd por dos anos las zonas de proteccion y
desarrollo de recursos naturales renovables que habian sido declaradas en
2015, ubicadas en las selvas transicionales de Cumaribo, la Serrania de San
Lucas, la Serrania del Perija y las Sabanasy Humedales de Arauca.

Estas medidas muestran la manera en que el Gobierno central viene
imponiendo restricciones de caracter ambiental con efectos directos sobre
la autonomia territorial, la planificacion local y la seguridad juridica de
comunidades y actores privados, asi como su propiedad privada.

Conclusién

El Decreto 044 de 2024, a pesar de perseguir objetivos legitimos como la
proteccion del medio ambiente, vulnera los principios de la legalidad y la
seguridad juridica al permitir la declaracion de reservas sin estudios técnicos
previos, lo que podria llevar a decisiones arbitrarias por parte de la
administracion y falta de previsibilidad general. Ademas, limita el principio
de democracia participativa al posponer la participacion ciudadana hasta
después de |la declaratoria de reserva, con |o que impacta negativamente a
las comunidadesy la economia locales.

Esta situacion genera un riesgo litigioso para el Estado, dado que los
titulares de derechos mineros podrian alegar cambios abruptos e
injustificados en las reglas de juego, sin respaldo técnico ni procedimiento
claro. Asi mismo, genera tensiones entre los diferentes niveles del ejecutivo
y entidades con naturaleza juridica especial como las CAR, al excluirlas de
procesos decisorios sobre el uso y conservacion del suelo y los recursos
naturales en sus jurisdicciones. Lo anterior tiene afectaciones directas a la
estabilidad macroeconémicay la confianza de los inversionistas.

Finalmente, la implementacion de este decreto plantea importantes
desafios en términos de su constitucionalidad y legalidad, al igual que
posibles afectaciones a la seguridad juridica y participacion democratica.
Por tanto, es fundamental encontrar un equilibrio entre la proteccion
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ambiental y el respeto a otros derechos constitucionales igualmente
relevantes, para garantizar asi la estabilidad y confianza en las instituciones
del pais, asi como el desarrollo econdmico.

3.3. Decreto 1147 de 2024: Zonas de Reserva Campesina (ZRC)

Las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) fueron creadas por la Ley 160 de 1994
como un instrumento de ordenamiento social de la propiedad rural,
orientado a limitar la concentracion de tierras, formalizar la peqguefa
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 desarrolld 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 20234, ha reconocido que el campesinado es sujeto de especial
proteccion constitucional y que su relaciéon con la tierra esta estrechamente
vinculada con derechos fundamentales como la dignidad, la seguridad
alimentaria y el minimo vital.

Posteriormente, el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de
Desarrollo) introdujo una novedad crucial: la zonificacion de los Planes de
Desarrollo Sostenible (PDS) de las ZRC, constituidas por el Consejo Directivo
de la Agencia Nacional de Tierras (ANT), adquirio el caracter de
determinante de ordenamiento territorial de segundo nivel. Con ello, lo que
antes era una herramienta de planeacién construida por las comunidades
campesinas con el apoyo técnico de la ANT y la ADR pas6 a ser obligatoria
para los Planes de Ordenamiento Territorial municipales y distritales.
Ademas, reconoce la ‘territorialidad’ del campesinado organizado, ya 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.

Esta transformacion implica que los PDS de las ZRC, ademas 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 definicion de las reglas de ordenamiento territorial, al
margen de las autoridades locales.

41 Corte Constitucional, Sentencia T-090 de 2023, M.P.: José Fernando Reyes (29 de marzo de 2023)
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2023/T-090-23.htm
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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 unha 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 l|la autonomia territorial
garantizada por los articulos 287 y 313.7 de la Constitucion. La funcion 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
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre la Nacion y las entidades
territoriales. La incorporacion de las ZRC como determinantes no garantiza
articulacion, sino que establece un mecanismo de centralizacion mediante
el cual el Ejecutivo, a través de la ANT, define unilateralmente el régimen de
usos del suelo rural. Esto vacia de contenido la autonomia territorial
(articulos 1, 287 y 288 constitucionales), desconoce la competencia de los
concejos municipales para reglamentar los usos del suelo (articulo 313.7
constitucional) y reproduce un modelo de planeacidén centralista que la
Constitucion de 1991 expresamente rechazo.

Finalmente, la medida también compromete la seguridad juridicay la
proteccion 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 econémico. Esto genera
un escenario de inestabilidad normativa contrario al principio de seguridad
juridica para los administrados.

El Acto Legislativo 01 de 2023, que modificod el articulo 64 de la
Constitucion, reconocio al campesinado como sujeto de derechos y de
especial proteccidon constitucional. Seflalé que tiene una relacion particular
con la tierra basada en la produccidn de alimentos, sus formas de
territorialidad campesina y sus condiciones geograficas, demograficas,
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organizativas y culturales. Ademas, dispuso que el Estado debe velar por la
proteccion, 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 se analiza a continuacion.

3.3.1 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 gque lo integra con una funcion
social y ecoldgica. Esta transformacion implica que el derecho de dominio
no es ilimitado, sino que se encuentra condicionado a la realizacion de fines
gue trascienden el mero interés individual, con lo que se busca el bienestar
colectivoy la preservacion del ambiente.

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

Inicialmente, en la Sentencia C-006 de 1993, |la Corte indicd que: “La
naturaleza social de la atribucion del derecho determina que la 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 patron de sociabilidad, concebido en
términos de bienestar colectivo y relaciones sociales mas equitativas e
igualitarias”™2. Posteriormente, en la Sentencia C-474 de 2005, la Corte
manifestd que: “los alcances de la funcion 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 emanan y la posicion
econdmica de las personas que la poseen. Generalmente se manifiesta
mediante la imposicion de determinadas cargas al propietario, tales como
el deber de explotacion econdmica en el caso de la propiedad agraria o las
cesiones obligatorias gratuitas contempladas en la legislacion urbana.
Como también en el tratamiento privilegiado de ciertos tipos de propiedad

42 Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 1993, M.P.: Eduardo Cifuentes Mufioz (18 de enero de 1993)
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1993/c-006-93.htm
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como la asociativa y la solidaria."*. Esta perspectiva implica que la propiedad
es un instrumento de realizacion 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 la 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 la Constitucion, que
estipula que las limitaciones a l|la propiedad privada deben estar
explicitamente definidas por la 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 legislador. Esta situacion podria generar gran inestabilidad
juridica para los propietarios de bienes inmuebles en zonas rurales.

Ademas, aunque el literal c) 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, Nno 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 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 la voluntad de sus miembros, sin un marco legal que lo
sustente.

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

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

La Corte Constitucional en la Sentencia C-371 de 2014 reconocid que las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC) “son una figura de ordenamiento social,

4% Corte Constitucional, Sentencia C-474 de 2005, M.P.: Humberto Antonio Sierra Porto (10 de mayo de
2005) https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2005/c-474-05.htm
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politico y ambiental, cuyas principales implicaciones pueden resumirse en
la posibilidad de limitar los usos y la propiedad de la tierra para evitar su
concentracién 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 creacidon de esquemas
dependientes de la gestion gubernamental 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 que 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 modelo de las ZRC introduce riesgos de exclusion para
guienes no forman parte del esquema, con lo que se reducen las
oportunidades de acceso a otros programas de desarrollo rural y crea
distorsiones en el entorno competitivo entre actores del campo. En
contraste, un enfoque 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 desarrollo rural.

3.3.3 El Decreto 1147 de 2024 afecta la descentralizacién y la autonomia
territorial

El Decreto 1147 de 2024 introduce disposiciones relacionadas con el
pluralismo y la autonomia campesina al reconocer la diversidad territorial y
la capacidad de las comunidades para gestionar sus propios espacios.
Dentro de este marco, la regulacion sobre las ZRC establece criterios para el
acceso a la tierra y la participacion de los campesinos en la administracion
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del territorio y en la planificacion 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 produccion y conservacion del entorno, en funcion
de un balance entre el uso productivo del suelo y la proteccion 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 econdmica de las comunidades rurales, con el propdsito de ampliar su rol
en la toma de decisiones y en los procesos de desarrollo agrario. Dentro de
este marco normativo, se busca generar condiciones para una mayor
participacion comunitaria en las estructuras organizativas y en |la
administracion del territorio.

Ademas, Nno hay una estrategia de articulacion interinstitucional y
multinivel, condicidn 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 conflicto 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 coordinacion de intereses y en la toma de
decisiones sobre el uso del suelo y el desarrollo rural.

El ordenamiento centralizado carece de instrumentos econdmicos y
de planificacion complementaria. No se contemplan mecanismos para
financiar la transicion hacia usos del suelo compatibles con la restauracion
ecolégica o la agricultura. Esta limitacion impide anticipar los impactos
reales de las restricciones propuestas sobre el bienestar de los habitantes. La
teoria del cambio implicita es lineal y postula una Unica causa: supone que,
al imponer restricciones de uso del suelo, automaticamente se lograran
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procesos de restauracion ecoldgica y mejora ambiental o de produccion de
alimentos. Sin embargo, esta relacion 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 las
necesidades de las comunidades que las conforman. Se erosiona asi el
principio de subsidiariedad (articulo 288 de la Constitucion), clave en un
estado constitucional liberal como el colombiano, segun el cual “las
instancias superiores de autoridad s6lo estan legitimadas para intervenir en
los asuntos de las autoridades mas pequenas, cuando éstas sean
manifiestamente incapaces o ineficientes para prestar un servicio o adoptar
una determinada decision”, en tanto que “(...) la facultad de direccion politica
Nno se encuentra monopolizada por los o6rganos del Estado central”
(Sentencia C-983 de 2005)%4,

3.3.4 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 inversidn publica en estos territorios. Este
mecanismo busca evaluar la ejecucion de los fondos y su vinculacion con
proyectos orientados al desarrollo rural.

El Decreto contempla la creaciéon de mesas interinstitucionales como
espacios de coordinacion entre entidades gubernamentalesy comunidades
campesinas. Estas mesas estan disefadas para facilitar la articulacion en el
disefo 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.

44 Corte Constitucional. Sentencia C-983 de 2005 del 26 de septiembre de 2005. M.P. Humberto Sierra
Porto. En el numeral 412 Disponible en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=67635
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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®:

Nombre de Departamento Municipios Acto Habitantes/
la ZRC Administrativo Familias
1 Guaviare Guaviare Calamar, El Resolucion 054 24.884
Retorno, San de 1997 habitantes
José del
Guaviare
2 | Cuencade Caqueta San Vicente | Resolucién 055 6.278
Rio Patoy del Caguan de 1997 habitantes
Valle de (modificada)
Balsillas
3 Arenales— Bolivar Arenal, Resolucion 054 10.000
Morales Morales de 1999 habitantes
4 Cabrera Cundinamarca Cabrera Resoluciéon 046 5377
de 2000 habitantes
5 Perla Putumayo Puerto Asis Resolucion 069 2.727
Amazoénica de 2000 habitantes
6 Valle del Antioquia, Yondé, Resoluciéon 028 29.000
Rio Bolivar Cantagallo, de 2002 habitantes
Cimitarra San Pablo
7 Montes de Bolivar Varios Acuerdo 57 de Sin
Maria Il municipios 2018 informacion
8 Sumapaz Cundinamarca Bogota Acuerdo 252 de | 575 familias
(Localidad 2022
20)
9 Guejar- Meta Puerto Rico | Acuerdo 253 de | 579 familias
Cafre 2022
10 La Tuna Cauca Santa Rosa Acuerdo 243 de | 1346 familias
2022
(modificado)
n Losada- Meta Macarena Acuerdo 261 de | 1912 familias
Guayabero Uribe 2023
12 Paraiso Boyaca Togui Acuerdo 306 de | 500 familias
Escondido 2023
13 Venecia Cundinamarca Venecia Acuerdo 339 de 600
Parte Alta 2023 habitantes
14 Tulua Valle del Cauca Tulua Acuerdo 369 de 5164
2024 personas

45 ANT. Respuesta con radicado 202562000134412 del 28 de enero de 2025. Solicitud de informacion
sobre Zonas de Reserva Campesina (ZRC).
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15 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 Tolima Santa Isabel, | Acuerdo 399 de | 1385 familias
Isabel - Anzoategui 2024
Anzoategui
19 Alto Sinu Cdordoba Tierralta Acuerdo 426 de | 3450 familias
2024
20 | Santuario Boyaca Samaca, Acuerdo 439 de | 2980 familias
del Rabanal Ventaguema 2024
da
21 | Pazy Unidén Norte de Abrego, Acuerdo 466 1.801 familias
Campesina Santander Bucarasica, de 2025 /7.005
del Hacariy La habitantes
Catatumbo Playa
(vereda
Capellania)

Como se observa, entre los anos 1997 y 2022, en un periodo de 25 anos,

se constituyeron diez (10) Zonas de Reserva Campesina (ZRC) en el pais. Sin
embargo, en tan solo los ultimos tres anos (2023-2025) se han aprobado
once (11) nuevas ZRC, lo que muestra una marcada aceleracion en la creacion
de estas figuras y un cambio notorio en la politica de ordenamiento agrario.

Conclusién

El Decreto 1147 de 2024, que modifica la regulacion de las ZRC
establecida en el Decreto 1777 de 1996, ha sido presentado como un avance
normativo orientado a fortalecer el reconocimiento del campesinado como
sujeto especial de proteccion y a consolidar los Planes de Desarrollo
Sostenible (PDS) como instrumentos de planificacion territorial. No
obstante, el nuevo marco regulatorio no garantiza la superacion de los
problemas de fondo que histéricamente han limitado la efectividad de estas
zonas.

Pese a que las ZRC fueron concebidas como un instrumento de

ordenamiento agrario orientado a garantizar el acceso a la tierra, proteger a
las comunidades campesinas y promover un desarrollo rural con enfoque
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territorial, su implementaciéon ha estado atravesada por debilidades
estructurales vy limitaciones institucionales que han impedido su
consolidacion como figura efectiva de gobernanza territorial. Las ZRC han
enfrentado limitaciones persistentes. descoordinacion institucional,
ausencia de metas verificables, debilidad en la ejecucion de los PDS,
precariedad en infraestructura, inseguridad en la tenencia de la tierra,
barreras de acceso a mercados agropecuarios y presencia de actores
armados ilegales (FAO, 2019).

A estos problemas se suman condiciones criticas como la
informalidad en la tenencia de la tierra, la precariedad de la infraestructura,
las barreras para la comercializacion agropecuaria y, de manera
particularmente grave, la presencia de actores armados ilegales en muchos
de los territorios en los que se ubican las ZRC. Este conjunto de factores hace
gue estas zonas sean Mas vulnerables y limita su potencial para convertirse
en espacios de desarrollo sostenible y garantia de derechos.

Estas dificultades, lejos de resolverse con mayor regulacion o con
mecanismos formales de participacion, exigen un redisefio institucional que
ofrezca condiciones estables para la inversion, seguridad juridica y una
verdadera articulacion con los instrumentos de ordenamiento territorial
existentes. Es fundamental avanzar hacia un modelo que garantice
condiciones habilitantes para el desarrollo productivo rural, tales como la
seguridad juridica sobre la tenencia de la tierra, la proteccion fisica de los
pobladores y la creacion de incentivos efectivos para promover la inversion
privada en los territorios.

Este nuevo enfoque permitiria que el ordenamiento territorial y el
acceso a la tierra se estructuren también mediante mecanismos de
mercado, sustentados en acuerdos voluntarios y libre competencia, lo que
contribuiria a reducir la politizacion, las asignaciones discrecionales y, en
general, la conflictividad en el territorio. Al supeditar el usoy acceso a la tierra
a criterios agroecolégicos y socioecondmicos —en lugar de basarse en
derechos de propiedad claramente definidos y mercados abiertos— se
amplia el margen de discrecionalidad administrativa, lo que puede afectar
la autonomia campesina, generar dependencia regulatoriay distorsionar los
incentivos productivos.

En este escenario, si las ZRC siguen desempefando un papel en la
organizacion territorial, su sostenibilidad dependera de que no gqueden
supeditadas a coyunturas politicas ni a esquemas de intervencion
excluyentes. Como lo ha reiterado la Corte Constitucional, la funcion social

71



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

de la propiedad no puede entenderse como un vaciamiento de su contenido
esencial Nni como una excusa para desconocer los atributos que la
Constitucion garantiza a este derecho®®.

3.4. Decreto 33 de 2025: Adquisicion por la ANT de tierra para la
reforma agraria-opcién privilegiada de compra

El Decreto 033 de 2025 constituye una manifestacion clara del giro
centralista y contrario a la Constitucion que el Gobierno nacional ha
impulsado a través de multiples disposiciones en materia de ordenamiento
territorial. Su contenido no puede analizarse de forma aislada: se suma a la
reforma del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 y a la circular posterior de la
Superintendencia de Notariado y Registro, y conforma asi un bloque
normativo que desborda la potestad reglamentaria y desplaza las
competencias municipales reconocidas por los articulos 1, 287, 288, 311y 313.7
de la Constitucion.

En primer lugar, el Decreto 033 sustituye las reglas de adquisicion de
tierras previstas en la Ley 160 de 1994 y en la Ley 2294 de 2023 por un
procedimiento hibrido disefiado desde el nivel central, en el que la Agencia
Nacional de Tierras no actua como simple adquirente sino como autoridad
con poder de imponer unilateralmente condiciones. En concreto, impone
gue la negativa del propietario pueda derivar en expropiacion, incluyendo
un supuesto gue nunca fue autorizado por el Congreso, lo que desborda el
articulo 189.11 de la Constitucion.

En segundo lugar, el decreto afecta de manera directa el nucleo
esencial del derecho de propiedad (articulo 58 Constitucion). Sustituye el
avaluo individual por avaluos de referencia masivos y priva asi a los
propietarios de la posibilidad real de discutir el valor de su tierra, lo que
vulnera la jurisprudencia constitucional que reconoce como parte esencial
de |la propiedad el goce econdmico del bien*’. Ademas, introduce cargas de

46 “() es claro que si bien los atributos del derecho a la propiedad privada pueden ser objeto de
limitacién o restriccién, en aras de cumplir con las funciones sociales y ecoldgicas que reconoce la
Constitucién Politica, no por ello puede llegarse al extremo de lesionar su nucleo esencial que se
manifiesta en el nivel minimo de ejercicio de los atributos de goce y disposicidn, que produzcan
utilidad econdmica en su titular.”

Corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2006, M.P.: Rodrigo Escobar Gil (15 de marzo de 2006)
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2006/c-189-06.htm

474(.) el legislador le puede imponer al propietario una serie de restricciones a su derecho de dominio
en aras de la preservacién de los intereses sociales, respetando sin embargo, el ndcleo del derecho en
simismo, relativo al nivel minimo de goce y disposicion de un bien que permita a su titular obtener

72


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2006/c-189-06.htm

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

informacion y registro a cargo de los particulares que la ley no contempla,
de manera que configura una restriccion inconstitucional al ius disponendi
ya que es irrazonable y desproporcionada y no la debe soportar.

En tercer lugar, el decreto viola el principio de legalidad y reserva de
ley. El articulo 62 de la Ley 2294 de 2023 regula la compra voluntaria de
tierras; el articulo 32 de la Ley 160 de 1994 regula la negociacion directa como
etapa previa a la expropiacion. El Decreto 033 mezcla indebidamente ambos
regimenes para crear una nueva figura: la opcion privilegiada de compra. La
potestad reglamentaria no faculta al Gobierno para legislar, y aqui crea un
procedimiento auténomo.

En cuarto lugar, el decreto desconoce el debido proceso garantizado
en el articulo 29 de la Constitucion. Permite notificaciones impersonales
mediante medios masivos en lugar de comunicaciones personales con los
afectados, omite la inscripcion registral en hipotesis donde la publicidad es
garantia esencial de seguridad juridica y cambia las reglas de juego, sin
régimen de transicion, de manera que afecta las expectativas legitimas de
los propietarios que ya estaban en negociacion con la ANT. Todo ello vulnera
la seguridad juridica como principio estructural del Estado de derecho.

Finalmente, este decreto materializa un proceso de centralizacion
normativa que ya habia empezado con las determinantes del articulo 32 de
la Ley 2294 de 2023. Alli el Gobierno se arroga la potestad de definir
directamente zonas de proteccion y restricciones de uso del suelo. Ahora,
con el Decreto 033, da un paso mMas y se apropia de la regulacion sobre
adquisicion de tierras, pues impone cargas y procedimientos que debieron
ser definidos por el legislador, que coincidentemente impone en 82
municipios priorizados y autoriza a la ANT a emplear los avaluos del ICAC
cuando los inmuebles estén dentro de zonas priorizadas Nucleos de
Reforma Agraria o Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos
(APPA). En conjunto, este esquema no solo vulnera la descentralizacion, sino
gue se presenta bajo la apariencia de una reglamentacion para “facilitar” la
reforma agraria, cuando en realidad implica legislar de facto y restringir
derechos fundamentales.

Tras la expedicion del Decreto 033 de 2025, se profundizo el problema
con la expedicion de la Circular Externa No. 2025-000184-4 por la
Superintendencia de Notariado y Registro. Este acto, lejos de limitarse a dar

utilidad econémica en términos de valor de uso o de valor de cambio que justifiquen la presencia de
un interés privado en la propiedad.”

Corte Constitucional, Sentencia T-427 de 1998, M.P.: Alejandro Martinez Caballero (18 de agosto de
1998) https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-427-98.htm
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operatividad técnica al canal informativo previsto en el articulo 2.14.6.4.15 del
decreto, impuso condiciones nuevas para la escrituracion de predios rurales,
tales como acreditar la respuesta negativa de la ANT o |la constancia de su
silencio administrativo durante quince dias. En la practica, la circular
transformd un simple deber de informacion en una condicion de
procedibilidad, por lo que restringe arbitrariamente la facultad de
disposicion, nucleo esencial del derecho de propiedad, protegido por el
articulo 58 constitucional, y desnaturaliza el procedimiento notarial
regulado en el Decreto Ley 960 de 1970.

La gravedad del Decreto 033 de 2025 llevdé a FEDe Colombia a
presentar una demanda de nulidad simple, que ya fue admitida por la
Seccion Tercera del Consejo de Estado*®. No se trata de un simple
lineamiento administrativo, sino de un acto materialmente normativo con
efectos juridicos directos sobre el trafico inmobiliario rural. El Decreto 033 de
2025 y la Circular 2025-000184-4 conforman un bloque normativo que
materializa la centralizacion del ordenamiento territorial y, sobre todo, el
debilitamiento del nucleo esencial de la propiedad privada en Colombia.

Este panorama pone de relieve la necesidad de que la politica agraria
en curso se implemente con pleno respeto a la Constituciony la Ley, a través
de leyes aprobadas por el Congreso y decisiones adoptadas por los entes
territoriales dentro de sus competencias. Solo asi se asegura la coherencia
con la separacion de poderes y se fortalecen los principios de legalidad y
descentralizacion que garantizan un desarrollo agrario legitimo y sostenible.

3.5. El proyecto de resoluciéon que establece lineamientos para el
ordenamiento ambiental de la Sabana de Bogota

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en febrero de 2025 publico
un proyecto de resolucion mediante el cual pretende, entre otros aspectos,
(i) definir los lineamientos para el ordenamiento ambiental de la Sabana de
Bogot3, (ii) declarar la region como de interés ecolégico nacional, con uso
prioritario agropecuario y forestal, (iii)j establecer determinantes
ambientales obligatorias para los planes de ordenamiento territorial de los
municipios y del Distrito Capital, (iv) definir categorias de uso del suelo,
incluyendo areas de especial importancia ambiental, rurales, urbanas y
compatibles con mineria, y (v) obligar a las autoridades ambientales y
territoriales a ajustar sus normas y decisiones a estos lineamientos.

48 Consejo de Estado, Seccién tercera, auto admisorio del 1 de septiembre de 2025 cuyo radicado es
11001-03-26-000-2025-00101-00 (73.243). M.P. Alberto Montafa
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La publicacion de este proyecto que afecta a la Sabana de Bogota, 35
municipios de Cundinamarca y 4 del Meta generd gran preocupacion y
rechazo sobre las restricciones al uso del suelo, la proteccion de humedales,
impactos en vivienda, obras de infraestructura y la incertidumbre generada
entre ciudadanos y entidades territoriales afectados.

Su expedicion fue inicialmente detenida por una medida cautelar del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el marco de la accion popular
del rio Bogota“. Posteriormente, el Consejo de Estado modificé esa medida,
revoco la orden de reiniciar el tramite y dispuso en su lugar la convocatoria
de la Secretaria Técnica del Consejo Estratégico de la Cuenca Hidrografica
del Rio Bogota (CECH) para discutir los efectos del proyecto de resolucion®°,

No obstante, los documentos técnicos y de trabajo conocidos
mantienen restricciones significativas sobre el suelo rural y suburbano,
introducen figuras como el “sellamiento del suelo” y la contencion del
crecimiento urbano, e insisten en imponer determinantes ambientales sin
mecanismos efectivos de concertacion ni de transicion. Estas disposiciones
amenazan derechos de propiedad adquiridos, afectan actividades
econdmicas legalmente establecidas y podrian configurar escenarios de
expropiacion de facto si no se establecen clausulas claras de respeto a
licencias, actos administrativos firmes y planes parciales ya aprobados.

En esta etapa previa, tanto FEDe. Colombia como Probogota
presentaron observaciones en defensa de la autonomia territorial, en las que
afirman que la competencia del Ministerio para fijar criterios ambientales
debe ejercerse bajo principios de coordinacion armoénica y no de
subordinacion frente a los municipios.

Asi mismo, se criticd la insuficiencia de los mecanismos de
participacion. El propio documento de trabajo reconoce que la region sufre
de una baja gobernanza y que los espacios de dialogo son exclusivamente
consultivos, lo que el mismo documento califica como una forma de
injusticia ambiental. Esta falta de participacion, en la que la opinidn
ciudadana puede ser ignorada, socava derechos fundamentales
consagrados en el Acuerdo de Escazu y perpetda un modelo de
ordenamiento que histéricamente ha excluido a las comunidades locales.
Finalmente, la expedicidon del proyecto de resolucidon que concrete los
lineamientos ambientales para el ordenamiento de la Sabana de Bogotd

42 Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Auto del 14 de marzo de 2025. Rad.
25000231500020010047902 (Incidentes 1al 146). MP. Nelly Yolanda Villamizar de Pefaranda.

50 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Auto del 26 de junio de 2025. Radicado.
25000232700020019047917. CP. Nubia Margoth Pefia Garzén.
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esta pendiente de expedicion y consulta publica, previo al cumplimiento de
las 6rdenes del Consejo de Estado.

Epilogo

Los Actos Legislativos1de 2023y 1de 2025 representan un importante punto
de partida para la comprension de la actual politica de ordenamiento
territorial. A través de ellos se reconocio en la Constitucion, por un lado, al
campesinado como sujeto de derechos con una relacion especial con la
tierra y, por otro, la proteccion de la produccion de alimentos como
fundamento de Ila soberania alimentaria. Estos mandatos fueron
concebidos para orientar la accion estatal en favor del desarrollo rural y la
seguridad alimentaria.

Sin embargo, a partir de estos actos se observa la expedicion de un
conjunto de normas —leyes, decretos, resoluciones y circulares— que han
configurado un esquema de ordenamiento territorial centralizado. Este
modelo limita la autonomia de las entidades territoriales, introduce
restricciones significativas a la propiedad privada y genera incertidumbre
sobre la seguridad juridica de propietarios y comunidades.

En particular, la Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de Desarrollo) impuso
una jerarquizacion rigida de determinantes territoriales que limita la
capacidad de los municipios para definir su modelo de desarrollo y otorga a
entidades del Gobierno Nacional competencias inconstitucionales en
materia de ordenamiento territorial.

La creacion de figuras como las Areas de Proteccién para la
Produccion de Alimentos (APPA) y las Zonas de Proteccion para la
Produccion de Alimentos (ZPPA), sin un marco normativo claro y sin
mecanismos efectivos de participacion de las entidades territoriales, ha
dejado en la incertidumbre su adecuada implementacion y alcance.

Esasy otras figuras, como los PDS de las Zonas de Reserva Campesina
(ZRC), son ahora determinantes de segundo nivel del ordenamiento
territorial, cuya declaracion genera efectos juridicos sobre el uso del suelo en
detrimento del egjercicio autdonomo de competencias locales y otros
principios constitucionales como los derechos a la libertad empresarial y a
la propiedad privada. Ademas, el uso de actos administrativos, como
resoluciones ministeriales o documentos metodoldgicos, para regular el
ordenamiento territorial desconoce el principio de reserva de ley organica.

La Constitucion establece que cualquier norma que modifique el uso
del suelo y afecte competencias municipales debe tramitarse a través del
Congreso, con el fin de evitar decisiones unilaterales del Ejecutivo en una
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materia que requiere de particular deliberacion democratica y control
institucional. No obstante, el anadlisis muestra coémo la regulacion de las
APPA y ZPPA se ha administrado mediante resoluciones y documentos
metodoloégicos sin legitimidad, que representan una vulneracion al principio
de legalidad y al debido proceso.

Estas regulaciones impactan el nudcleo esencial del derecho
fundamental a la propiedad privada y la libertad econdmica. La prohibicidn
absoluta de actividades econdmicas como la mineria, el comercio y la
industria en las APPA limita de manera directa la potestad de los concejos
municipales para reglamentar los usos del suelo y configura una
interferencia estatal desproporcionada frente a posibles aprovechamientos
legitimos, sostenibles y compatibles con el interés general. Ademas, las
restricciones impuestas sin una compensacion adecuada, ni una
concertacion previa con las comunidades vulneran el ius utendi, entendido
como la facultad del propietario de aprovechar su bien conforme a las
normas legales e intereses legitimos.
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Fuente: Elaboracion de ProBogota Regidon a partir de informacion del Ministerio de
Agricultura, la UPRA y DANE, 2025.
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Este mapa permite identificar la relacion entre los departamentos con
mayor aporte al PIB de los sectores agricolas, mineros y de servicios y las
zonas propuestas como APPA Yy ZPPA. La superposicion revela gue muchas
de las areas delimitadas por el Gobierno nacional coinciden con territorios
que ya concentran una parte sustancial del dinamismo productivo del pais.
En consecuencia, las restricciones impuestas por estas figuras podrian
afectar la continuidad y expansion de actividades diferentes a las previstas
en su declaratoria.

Limitar o prohibir el desarrollo de sectores industriales, comerciales 'y
mineros en estas zonas Nno solo reduce el potencial de generacion de
ingresos, empleo e impuestos, sino que también restringe las oportunidades
de diversificacion productiva y el aprovechamiento de la capacidad laboral
local en los entornos rurales.
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Fuente: Elaboracion de ProBogota Regidn a partir de informacion del Ministerio de
Agricultura, la UPRA y DANE, 2025.
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Este mapa permite identificar el aporte municipal al valor agregado
del sector primario (agricultura, ganaderia, pesca, silviculturay mineria) y su
coincidencia geografica con las APPA 'y ZPPA. La informacion evidencia que
muchas de estas figuras se superponen con municipios en los que el sector
primario ya tiene un peso significativo en la economia local. Esto sugiere que
las medidas no se dirigen a territorios marginales o improductivos, sino a
regiones con una vocacion productiva consolidada. Por tanto, la creacion de
nuevas restricciones puede resultar innecesaria para fomentar la
produccion agroalimentaria y, al mismo tiempo, contraproducente si limita
el desarrollo de actividades legales como la mineria, que contribuyen al
crecimiento econémico y la generacion de energia.

Otro aspecto critico es |la falta de participacion democratica en latoma
de decisiones. Figuras como los Territorios Campesinos Agroalimentarios
(TECAM), la Autoridad Territorial Econdmica y Ambiental (ATEA) o las
reservas temporales de recursos naturales creadas por el Decreto 044 de
2024 se han definido sin estudios técnicos suficientes, sin consulta
ciudadana y sin un debate legislativo. El resultado es un modelo en el que
los actos administrativos sustituyen la ley, los ministerios sustituyen a los
concejos municipalesy la centralizacion sustituye la descentralizacion.

A su vez, el Decreto 033 de 2025, que modificdé el régimen de
adquisicion de predios rurales, instaurdé un procedimiento hibrido que
otorga a la Agencia Nacional de Tierras (ANT) un derecho preferente de
adquisicion. En virtud de esta norma, los particulares en municipios
priorizados para la reforma agraria deben informar a la ANT cualquier
negocio juridico de compraventa o promesa de venta de predios rurales
superiores a dos Unidades Agricolas Familiares (UAF). Ello habilita al Estado
para ejercer de manera preferente la adquisicion, imponiendo cargas y
restricciones que, en ausencia de una ley formal, exceden la potestad
reglamentaria y afectan la libertad contractual.

De esta forma, el paguete normativo analizado muestra que la
regulacion del ordenamiento territorial en Colombia ha avanzado hacia una
centralizacion que vulnera la autonomia territorial, la seguridad juridica y la
participacion democratica. A ello se suma la instauracion de un sistema de
planificacion territorial, con criterios, actores y objetivos que operan “al
margen” de los instrumentos municipales y del marco institucional
preexistente.

Persistir en esta agenda regulatoria, como lo muestran los proyectos
normativos actualmente en curso —nuevas APPAY ZPPA, lineamientos para
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la Sabana de Bogota, y otros decretos en materia agraria—, agravaria los
riesgos identificados y profundizaria el desconocimiento de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

De no corregirse este rumbo, el pais se encaminaria hacia un
ordenamiento territorial impuesto por el gobierno central, con altos costos
para la democracia local, el desarrollo econémicoy la confianza en el Estado
de derecho. La garantia de los derechos campesinos y de la seguridad
alimentaria no puede alcanzarse mediante la supresion de la autonomia
territorial, la libertad econdmica o la seguridad juridica, sino a través de un
equilibrio que integre todas las dimensiones de la Constitucion de 1991.

El enfoque actual, lejos de fortalecer el mercado de tierras o promover
incentivos productivos, tiende a reproducir estructuras ineficientes y a
consolidar enclaves en los que el Estado reemplaza a la sociedad civil como
unico agente del desarrollo rural. Esta dinamica desincentiva la iniciativa
privada, restringe la libre competencia y debilita la gobernanza territorial.

Para corregir estas deficiencias, es necesario que cualquier regulacion
sobre el uso del suelo garantice una deliberacion legislativa adecuada y la
participacion efectiva de los actores involucrados. Asi mismo, es necesario
fortalecer los mecanismos de concertacidn con los entes territoriales y
establecer criterios de sostenibilidad fiscal y transparencia en la
implementacion de estas politicas. Solo asi se podra garantizar un modelo
de ordenamiento territorial que respete el Estado de derecho, equilibre el
desarrollo sostenible y proteja los derechos de las comunidades y los
propietarios en los territorios afectados.
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