Bogota D.C., 29 de enero de 2025

Magistrada
NUBIA MARGOTH PENA GARZON

Consejo de Estado-Seccion Primera

Radicado: 11001-03-24-000-2024-00194-00

Medio de control: ~ Nulidad simple de la Resolucion 507 de 2023

Demandante: Asociacion De Municipios De Sabana Centro — ASOCENTRO.
Demandado: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Asunto: Escrito de coadyuvancia a la parte demandante y recurso de suplica.

La FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO (en adelante FEDe. Colombia),
identificada con NIT 9001652590, organizaciéon no gubernamental, no partidista y sin animo de
lucro, que tiene por objeto defender el Estado de Derecho, las libertades individuales, la ciudadania
democritica y el gobierno constitucional en Colombia, representada en este acto por el suscrito
representante legal, con fundamento en el articulo 137 y 223 de la Ley 1437 de 2011}, a través del
presente escrito solicito reconocimiento en el proceso en calidad de COADYUVANTE DE LA
PARTE DEMANDANTE, a efectos de apoyar la demanda de nulidad simple contra la
Resolucion 507 de 2023, expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (en adelante
el Ministerio), por la cual se identifica las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (en
adelante ZPPA) en la Sabana Centro del departamento de Cundinamarca, con fundamento en las
razones que se exponen a continuacion.

I. RESOLUCION DEMANDADA

Resolucion 507 de 2023 “Por la cual se identifica una ona de proteccion para la produccion de alimentos en la
provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca y se dictan otras disposiciones”, expedida por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. L.a demanda de nulidad simple se dirigié contra la
totalidad del acto administrativo.

11 CUESTION PREVIA SOBRE LA INTERVENCION DE LA FUNDACION

En el marco del Estado de Derecho se establecen garantias de indole constitucional y legal que
posibilitan no sélo el equilibrio de poderes, sino la materializacién de principios esenciales para el
ejercicio del poder puiblico, como son el respeto por legalidad, la transparencia en la adopcion de
decisiones que afectan a los ciudadanos, la custodia del interés general a través de la proteccion del
patrimonio publico, asi como la seguridad juridica que rige las relaciones entre el Estado y los
particulares.

' Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -en adelante CPACA-.
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Considerando lo anterior, la resoluciéon demandada no solo incurre en irregularidades formales,
sino que también desconoce los derechos de los municipios a ejercer su autonomia territorial
conforme a los principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad; los
derechos de los ciudadanos a participar en las decisiones que afectan el uso del suelo y su entorno;
y las facultades legales de las entidades locales y regionales encargadas del ordenamiento territorial,
las cuales son vulneradas al imponer determinantes que no fueron concertadas ni consultadas
previamente.

Por lo tanto, la coadyuvancia de FEDe. Colombia en este caso pretende contribuir a la proteccion
de los principios de legalidad, reserva legal, buen gobierno, transparencia, y participacion
ciudadana, asegurando que las decisiones administrativas estén en concordancia con el
ordenamiento juridico.

III. OPORTUNIDAD Y PROCEDENCIA DE LA COADYUVANCIA

El articulo 223 del CPACA contempla la coadyuvancia en procesos de simple nulidad en los
siguientes términos:

Artienlo 223. Coadynvancia en los procesos de simple nulidad. En los procesos que se tramiten con ocasion de
pretensiones de simple nulidad, desde la admision de la demanda y hasta en la audiencia inicial, cualguier persona
podrd pedir que se la tenga como coadyuvante del demandante o del demandado.

E/ coadyuvante podrd_independientemente efectuar todos los actos procesales permitidos a_la parte a la_que
quuda, en cnanto no esté en oposicion con los de esta.

Antes del vencimiento del término para aclarar, reformar o modificar la demanda, cualguier persona podra
intervenir para _formular nuevos cargos o para solicitar que la annlacion se extienda a otras disposiciones del
mismo acto, caso en el cual se surtiran los mismos traslados ordenados para la reforma de la demanda
principal.” -Subrayas fuera de texto-

De conformidad con lo dispuesto en el articulo citado, nos encontramos dentro del término
establecido para coadyuvar a la parte demandante, ya que la demanda fue admitida el 30 de agosto
de 2024 y a la fecha, el Despacho no ha proferido auto que fija fecha para la realizacién de la
audiencia inicial, por lo tanto, se encuentra vigente la oportunidad procesal para presentar esta
solicitud de coadyuvancia, de conformidad con lo dispuesto en el CPACA.

IV. RECURSO DE SUPLICA CONTRA EL AUTO QUE DECIDIO LAS
EXCEPCIONES PREVIAS

4.1 Oportunidad y procedencia del recurso de suplica

De conformidad con el articulo 246 del CPACA, el recurso de suplica debe interponerse y
sustentarse dentro de los tres (3) dias siguientes a la notificacién por estado del auto que se
impugna. En el presente caso, el auto interlocutorio que declaré probada la excepcion previa de
“ineptitnd de la demanda por falta de requisitos formales” fue notificado por estado el 24 de enero de 2025,
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por lo que el término para interponer el recurso de suplica vence el 29 de enero de 2025. Dado que
la presente impugnacién se encuentra dentro del término legalmente establecido para su
presentacion, es oportuna.

La presente suplica se fundamenta en el articulo 246 del CPACA, cuya procedencia se configura,
entre otros casos, frente a los autos enlistados en los numerales 1 a 8 del articulo 243 del mismo
cédigo, cuando sean dictados en el curso de la unica instancia, o durante el tramite de la apelacion
o de los recursos extraordinatios:

“Articulo 246. Suplica E/ recurso de siplica procede contra los siguientes autos dictados por el magistrado
ponente:

1. Los que declaren la falta de competencia o de jurisdiccion en cualquier instancia.
2. 1 os enlistados en los numerales 1 a 8 del articulo 243 de este cddivo cuando sean dictados en el curso

de Ja dnica instancia, o durante el tramite de la apelacidn o de los recursos extraordinarios.

(-..)" -Subrayas fuera de texto-

En el caso sub examine, el auto impugnado pone fin al proceso al declarar probada la excepcion
previa de ‘“ineptitud de la demanda por falta de requisitos formales”, lo cual encuadra dentro de las
hipétesis del articulo 243 numeral 2, asi:

“Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia y los siguientes antos
proferidos en la misma instancia:

1. El que rechace la demanda o su reforma, y el que niegue total o parcialmente el mandamiento
ejecutivo.

2. El que por cualguier cansa le ponga fin al proceso.

(-..)"-Subrayas fuera de texto-

Asi las cosas, el auto intetlocutorio notificado el 24 de enero de 2025 declara probada la excepcion
previa y da por terminado el proceso. Este auto fue dictado en el curso de la tnica instancia. Por lo
tanto, contra este procede el recurso de suplica previsto en el articulo 246, numeral 2, del CPACA.

4.1.1 Asimismo, procede el recurso de suplica interpuesto por los coadyuvantes conforme el
articulo 223 del CPACA, el cual permite que los coadyuvantes efectien todos los actos procesales
permitidos a la parte que apoyan, siempre que no estén en oposiciéon con esta:

“ARTICULO 223. COADYUVANCIA EN LOS PROCESOS DE SIMPLE NULIDAD. En los

procesos que se tramiten con ocasion de pretensiones de simple nulidad, desde la admision de la demanda y basta
en la andiencia inicial, cualquier persona podra pedir que se la tenga como coadyuvante del demandante o del
demandado.

E/ coadynvante podrd independientemente efectuar todos los actos procesales permitidos a la parte a la gue ayuda,

en_cuanto no esté en oposicion con los de esta.” -Subraya fuera de texto-
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Sobre la procedencia del recurso de suplica presentado por el coadyuvante, la Seccion Tercera del
Consejo de Estado ha sefialado que el coadyuvante puede realizar todos los actos procesales
permitidos a la parte principal, como la interposicion de recursos, siempre que estas actuaciones se
limiten a reforzar los argumentos expuestos en la demanda inicial y no introduzcan nuevas
pretensiones ni hechos ajenos al objeto del litigio®. En este sentido, este recurso de suplica refuerza
los argumentos juridicos de la demanda inicial, manteniendo congruencia con los fundamentos
expuestos, sin contradecir los intereses de la parte principal.

Asimismo, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha establecido que, incluso si la parte principal
no interpone recursos, el coadyuvante puede ejercerlos siempre que su actuacion no contradiga de
manera explicita la postura de la parte principal’.

Ademias, la Seccion Primera del Consejo de Estado ha subrayado que los recursos interpuestos por
el coadyuvante deben guardar congruencia con las pretensiones y fundamentos facticos y juridicos
de la demanda inicial®. El recurso de suplica en este caso cumple con dicho criterio, ya que busca
reforzar la procedencia de la accién de nulidad simple, sin introducir nuevas pretensiones ni
desnaturalizar el objeto del proceso. Este recurso se enmarca dentro de las facultades procesales del
coadyuvante, y refuerza el control judicial del acto administrativo demandado.

Por lo tanto, se encuentra plenamente justificada la oportunidad y procedencia del recurso de
suplica interpuesto por los coadyuvantes, actuando dentro del marco legal y procesal previsto por
el CPACA, considerando ademas, que se trata de una accién puiblica y que el tema de la misma es
de interés nacional. En tal sentido, el Consejo de Estado ha sefialado que, a diferencia de la figura
de la coadyuvancia en el procedimiento civil, donde el interés es subjetivo o econdémico, la
coadyuvancia en acciones publicas (como las de nulidad o populares) tiene como objetivo proteger
un interés general o colectivo. “En este contexto, el coadynvante actiia en defensa de un derecho o interés que
trasciende el dmbito individual” ® y que involucra a una colectividad o la observancia del principio de
legalidad en el ejercicio de la funcién publica. Por lo tanto, la legitimacién del coadyuvante no
depende de una relacién sustancial con la parte principal, sino del hecho de que el litigio plantee
una controversia que afecte derechos colectivos, intereses generales o normas superiores.

Por tanto, el recurso de suplica presentado por el coadyuvante en este caso es procedente, ya que
persigue la revision judicial de un acto administrativo que presuntamente vulnera el ordenamiento
juridico y afecta entre otros, la autonomia territorial y los derechos de las entidades territoriales,
configurandose un interés publico evidente.

% Consejo de Estado, seccién tercera, subsecciéon A. Sentencia 25000-23-24-000-2013-00006-01 del 2 de julio de
2021. M.P. Marta Nubia Velazquez Rico.

? Ibidem.

* Consejo de Estado, Seccién Primera, exp. AP: 2011-00424 del 10 de diciembre de 2018. M.P. Hernando Sanchez
Sanchez.

> Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, 13 de agosto de 2008, exp. AP
2004-00888, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

Fundacién
para el Estado
de Derecho



V. FUNDAMENTOS QUE SUSTENTAN EL RECURSO

Considerando lo anterior, el presente recurso de suplica contra el auto que decidio las excepciones
3
previas, se fundamenta en lo siguiente:

5.1 Las Zonas de Proteccion para la Produccién de Alimentos si producen efectos juridicos
dado que deben ser consideras para la planificacion territorial

El auto objeto de recurso determiné que el acto demandado no es susceptible de control judicial,
debido a que no crea, modifica o extingue situacion juridica alguna ni pone fin a un procedimiento
administrativo. En la motivaciéon de la providencia se manifiesta que las ZPPA declaradas en la
resolucion demandada: “no afectan en manera alguna el ordenamiento territorial de los municipios objeto del acto
hasta tanto no se expida el acto administrativo que resuelva declarar las zonas como Areas de Proteccion para la

Produccion de Alimentos (APPA)”.

Contrario a lo sefalado por el Despacho, la Resolucion 507 de 2023 si produce efectos juridicos, en
tanto que, como lo sefala su parte motiva, constituye el insumo técnico y normativo que servira
para la posterior declaratoria de las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA) y
para la planificacion territorial de los municipios de Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa,
Nemocén, Sopd, Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira, ubicados en el Departamento de
Cundinamarca.

En este mismo sentido, y contrario a lo afirmado por la entidad accionada, la resolucion
demandada impacta directamente en los municipios de la Sabana Centro del departamento de
Cundinamarca y, de manera mas amplia, a la poblacién residente, industrias, y entidades
territoriales, en la medida en que los lineamientos y las zonas identificadas constituyen parametros
técnicos que deberan ser considerados en el ordenamiento territorial, y en la toma de decisiones
relacionadas con el uso del suelo agropecuario. Por lo tanto, el acto demandado si produce efectos
juridicos y debe ser considerado en el proceso de planificacion territorial, toda vez que:

(i) El contenido de la resoluciéon demandada no es solamente indicativo. El acto establece de
manera especifica y concreta, las areas identificadas como zonas de proteccién, con base en
criterios como la frontera agricola, la aptitud de usos agropecuarios, y las clases agrologicas,
criterios que son vinculantes para los entes territoriales y deberan ser incorporados como
referentes en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial.

(ii) Las ZPPA producen efectos de manera autébnoma sin necesidad de que se expidan las APPA.
El Ministerio considera que las ZPPA son "referentes indicativos" y que no afectan el
ordenamiento territorial, ni generan efectos juridicos hasta que se declare formalmente el acto
administrativo de las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA), no obstante,
esta interpretacion ignora el impacto vinculante que las ZPPA tienen desde su identificacion, para
los municipios, en lo referente al uso del suelo.
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Si bien el articulo 3 de la resolucién demandada indica que las ZPPA son "referentes indicativos”, esta
misma disposiciéon sefiala que: a) los municipios "deberdn considerar” estos poligonos como
referentes y, b) “los suelos de vocacion agropecuaria deberin wusarse de acuerdo con sus condiciones y factores
constitutivos en aras de mantener su integridad fisica y capacidad productora”, estas disposiciones tienen como
consecuencia directa, que la delimitacion realizada por el Ministerio y por la Unidad de
Planificaciéon Rural Agropecuaria (en adelante UPRA) debe ser considerada en los instrumentos de
planificacion territorial.

En otras palabras, aunque la misma resolucién sefiale que las areas son "referentes indicativos”, el
mismo acto otorga consecuencias juridicas a tal delimitacion, al obligar a considerarlas en el
componente territorial. Por lo tanto, la declaratoria de ZPPA convierte a las areas seleccionadas en
determinantes de facto, toda vez que los municipios estan obligados a considerarlas en sus
regulaciones referentes a los planes de ordenamiento territorial (POT), lo cual vulnera la separacion
de poderes y el reparto de competencias constitucionales y legales en materia territorial®, al tiempo
que convierte al acto demandado en un generador de situaciones juridicas.

5.2 Las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos si producen efectos juridicos
dado que limitan los usos posibles del suelo

5.2.1 Las ZPPA comenzaron a declararse con la expedicién de la Resolucion 230 de 2023 “Por la
cal se declara una Zona de Proteccion para la Produccion de Alimentos en el departamento de La Guajira y se
dictan otras disposiciones”. Siendo este el primer acto administrativo en el que se introdujo esta figura
en nuestro ordenamiento, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, junto con la UPRA se
encargaron de definir y profundizar en la naturaleza juridica de las ZPPA. En dicho contexto se
establecié claramente el propdsito, alcance y los efectos que estas zonas generan, tanto en los
instrumentos de planeacion territorial como en la regulacion del uso del suelo, consolidandolas
como determinantes de hecho para los entes territoriales.

Si bien la Resolucion 230 de 2023 no es objeto de cuestionamiento en el presente proceso, si
representa la intencion del Ministerio y de la UPRA respecto de los efectos juridicos de las ZPPA.
En tal sentido, en el proyecto de resolucion ZPPA para el departamento de la Guajira, se indico:

“Incorporacion en el Modelo de Ocupacion Tervitorial de los Planes de Ordenamiento
Territorial: En los Mode/os de Omparz’o’ﬂ Terﬁtom’a/ deberdan incluirse las Zonas de Proteccion

/{ n a
Protecczon Qam la Produccion de AlzmmtosZ ”

¢ Entre otras: Constitucién, articulos 1°, 287, 288, 311 y 313; Ley 136 de 1994, articulo 3°; Ley 388 de 1997,
articulos  1°, 2°, 3°, 4°, 5°, 6°, 8°, 9°, 22, 24, 25 y 28; Ley 1454 de 201, articulos. 2°, 21 y 29; Decreto 1232 de
2020, articulo. 2.2.2.1.2.2.6.

" Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA - 2023). Zonas de Proteccién para la Produccion de
Alimentos en la region sur del Departamento de la Guajira para la declaratoria de Areas de Proteccion para la
Produccion de Alimentos- APPA. Seccién 5.1.1. Lineamientos generales del ordenamiento territorial relacionados
con las Zonas de Protecc1on para la Producc1on de Alimentos a n1vel regional (pagina 47.). Disponible en:
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https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Proyectos%20Normativos/PR%20ZPPA.pdf

Asi mismo, sobre la articulacién con los instrumentos de planeaciéon departamental y municipal
afirmé la UPRA en el documento técnico que integra la Resolucion 230 de 2023 que:

“Los entes territoriales que hacen parte de las Zonas de Proteccion parva la Produccion de
Alimentos a nivel vegional usardn como insumo para su plantficacion de corto, mediano y
largo plazo estas onas en caso que no sean aun adoptadas las Avreas de Proteccion de la
Produccion_de Alimentos, las cuales debevdn incovporarse en _sus vespectivos modelos de
ocupacion tevvitorial ) ademds sevdn la base para definir y desarrollar proyectos en funcion
de los objetivos relacionados con alcanzar el cumplimiento del derecho constitucional a la alimentacion por

parte de los habitantes tanto de la regidn objeto del dmbito de las Zonas de Proteccion para la Produccion de
Alimentos y a nivel nacional®”

Por lo tanto, es clara la intenciéon del Ministerio, toda vez que se obliga a los municipios a integrar
las ZPPA en su planificacion territorial, limitando su autonomia para definir el uso del suelo en
estas areas. Dado que la incorporacién de las ZPPA no es opcional, los municipios deben ajustar
sus instrumentos de planeacion de corto, mediano y largo plazo, configurandose asi una alteracién
de sus competencias y funciones constitucionales. Esto demuestra que las ZPPA no son meras
referencias técnicas, sino determinantes de planeaciéon que generan efectos juridicos concretos.

LLa obligacion de incluir las ZPPA en los Modelos de Ocupacion Territorial y de usarlas como base
para la planificaciéon territorial implica que los municipios deben ajustar sus Planes de
Ordenamiento Territorial (POT), sus estrategias de desarrollo y sus decisiones de uso del suelo, aun
cuando las APPA no hayan sido declaradas. Esto representa una alteracion directa y vinculante de

sus competencias constitucionales, afectando su autonomia y vulnerando entre otros, los articulos
287, 288 y 313 de la Constitucion.

En esta misma linea, al explicarse en la Resolucion 230 de 2023 cudl es la relacién con el suelo
rural, la UPRA sefala que:

“Las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos a nivel regional hacen parte del suelo rural
en los términos definidos en el articulo 33 de la Ley 388 de 1997, por ende estas dreas son
terrenos no aptos para el uso urbano, y en ellas no se podra definir suelos de expansion, ni
categorias de desarrollo restringido en la medida que contribuyen a la seguridad,
soberania alimentaria y devecho humano a la alimentacion y por su destinacion, sus usos
podran ser agricolas, pecuarios, pesqueros y acuicolas’”.

Es claro que con la delimitacion territorial de las ZPPA se prohibe explicitamente la expansion
urbana y se limitan los usos posibles del suelo a la producciéon de alimentos. En tal sentido las
ZPPA modifican las expectativas legitimas de uso del suelo por parte de los propietarios y limita la
posibilidad de los municipios de autorizar desarrollos incompatibles con la produccién de
alimentos, aun aquellos compatibles con la vocacion agropecuaria de estas areas. En tal sentido, las
ZPPA condicionan de manera directa el uso del suelo rural, estableciendo que estos terrenos sélo
podran destinarse a actividades agricolas orientadas al cultivo de alimentos, pecuarias, pesqueras o
acuicolas, prohibiendo cualquier otro uso que pudiera desarrollarse en suelo rural.

8 Ibidem. p. 47. “Articulacién con los instrumentos de planeacién departamental y municipal”
? Tbidem p. 46.
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5.2.2 Ahora bien, la Resoluciéon demandada también adopta los mismos criterios de determinacion
y limitacién de los usos posibles del suelo. En particular, establece que estas zonas constituyen
areas de suelo rural destinadas exclusivamente a la actividad agropecuaria, que deben ser
incorporadas en los procesos de planificacion, ordenamiento y gestion del territorio de los
municipios afectados.

El documento metodolégico en el que se basa la Resolucion 507 de 2023 establece expresamente
que:

“El presente _documento busca_como_punto _de partida para la declaracion de las APPA,
! ficar Z Pr on_par Pr 01 Al en la Provincia Sabana
Centro del departamento de Cundinamarca. Esta provincia esta conformada por los municipios de ngz'm;
Chia, Cogna, Cota, Gac/yamzpa’, Nemocon, Sopd, Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira.

Estas zonas son dreas de suelo ruval dedicado a la actividad agropecuaria, que deben
tenerse en cuenta como referente en sus actividades de planificacion. ordenamiento y

gestion_del territorio. Asi_mismo, deben protegerse conforme a_las normas legales vy

reglamentarias que salvaguardan este tipo de suelo”. -Subrayas fuera de texto-

Asimismo, en la Tabla 1 del documento metodoloégico, se especifica que las ZPPA pertenecen a
la categoria de suelo rural, lo que trae consecuencias juridicas inmediatas para el uso y planificacién
del suelo en estos territorios. En particular, se sefiala que:

Suelo rural. Constityen esta categoria los _terrenos no aptos para el uso urbano, por ragones de
oportunidad, o por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacion de recursos naturales

y actividades andlogas”."’

Por lo tanto, el marco normativo contenido en la Tabla 1 del documento metodolégico, confirma
que el suelo rural debe preservarse para usos agropecuarios y que su destinaciéon a otros usos
requiere ajustes en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT). Esto significa que, una vez
identificadas las ZPPA y catalogadas como suelos rurales, se activan automaticamente una serie de
restricciones normativas que modifican el régimen de uso del suelo y limitan las decisiones de los
municipios de Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa, Nemocoén, Sopd, Tabio, Tenjo, Tocancipa y

Zipaquira.

En tal sentido, la resolucién demandada si tiene impacto directo y auténomo en los usos del suelo
de las areas delimitadas, toda vez que:

(i) Conforme a la Resoluciéon demandada, las ZPPA son designadas como suelo rural, lo que
implica que estas areas no podran destinarse con posterioridad a otros usos. Este hecho genera una
limitacién en la planeacion territorial de los municipios “delimitados” toda vez que restringe la

" Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA). Metodologia para la identificacion de las Zonas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos en la Provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca
para la declaratoria de Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos APPA. p.15 Disponible en:

https://acmineria.com.co/wp-content/uploads/2024/06/RESOT.UCION-507-DE-2023.pdf
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https://acmineria.com.co/wp-content/uploads/2024/06/RESOLUCION-507-DE-2023.pdf

posibilidad de crecimiento de usos suburbanos hacia las areas que hayan sido determinadas en la
ZPPA. Esta situacion confirma la vocacion del acto demandado de crear situaciones con efectos
juridicos.

(i) Las ZPPA no son referencias técnicas opcionales, sino determinantes con efectos juridicos
inmediatos. En la practica estas zonas se configuran como determinantes de planeacion
obligatorias que generan restricciones directas sobre el uso del suelo.

(iii) La resoluciéon demandada impone lineamientos que deben ser adoptados por los municipios
sin consulta previa ni concertacién, lo que excede las competencias del nivel nacional a los entes
territoriales. Esta imposicion unilateral contradice los principios constitucionales de subsidiariedad
y coordinacion (articulo 288 de la Constitucion) y se aparta de la Ley 1454 de 2011, que exige que
las competencias sean ejercidas de manera articulada y respetuosa de la autonomia local.

(iv) Las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (ZPPA), tal como se establecen en
la Resolucién demandada si generan efectos juridicos inmediatos y vinculantes, imponiendo
obligaciones concretas a los entes territoriales y afectando la autonomia constitucional de los
municipios. Aunque la resolucion trata de presentar las ZPPA como meras referencias técnicas o
preliminares, el analisis juridico demuestra que estas zonas no son opcionales ni indicativas, sino
determinantes de planeacion que imponen restricciones y deberes ineludibles para las entidades
territoriales, todo ello sin una base legal adecuada que sustente su creacion.

5.3 Las Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos si producen efectos juridicos
dado que afectan la autonomia territorial y los derechos de propiedad

El analisis juridico realizado en la demanda y en el presente escrito demuestra que el acto
administrativo demandado crea, modifica y extingue situaciones juridicas, desconociendo los
derechos de los municipios a ejercer su autonomia territorial conforme a los principios
constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad; los derechos de los ciudadanos a
participar en las decisiones que afectan el uso del suelo y su entorno; y las facultades legales de las
entidades locales y regionales encargadas del ordenamiento territorial, las cuales son vulneradas al
imponer determinantes que no fueron concertadas ni consultadas previamente.

En tal sentido se destaca que el articulo 3 de la resolucion establece que:
“Articulo 3. Consideracion en la planificacion territovial. Tanto el departamento de

Cundinamarca_como_los_municipios de Cajicd, Chia, Cogna, Cota, Gachancipd, Nemocin, Sopd,
Labio, Tenjo, Tocancipd y Zipaguird, de_conformidad con_el documento técnico de la UPRA que hace

parte integral de esta resolucion, deberdn considerar los poligonos que se identifican como Zonas de

Proteccion para la Produccion de Alimentos solo como referentes indicativos hasta que se declaren las

APPA por parte de este Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. De conformidad con lo

establecido en el articnlo 32 de la ley 2294 de 2023, articulo 17 y subsiguiente del decreto ley 2811 de

1974 y en concordancia con las disposiciones del artienlo 2.2.2.2.1.1 del DUR 1077 de 2015 y las

demds normas /ega/e; J/ rqg/amem‘anm de proteccion del me/o rural, M&LMMM
rd
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Esta disposicion implica que los municipios “delimitados” deberan considerar los poligonos
identificados como ZPPA de acuerdo con sus condiciones y factores constitutivos, en aras de
mantener su integridad fisica y capacidad productora. El empleo del verbo "deberin" implica una
obligacion juridica ineludible, no optativa ni facultativa. En este caso, la obligacion es de caracter
vinculante, eliminando cualquier posibilidad de interpretar las disposiciones del articulo como
simples recomendaciones. Esta imposicion tiene efectos inmediatos, ya que condiciona la
autonomia de los municipios al exigirles integrar las ZPPA en sus instrumentos de ordenamiento
territorial. La resolucién, por tanto, no deja espacio para la discrecionalidad municipal, sino que
establece un mandato claro y obligatorio.

Asimismo el articulo 3 afiade que los suelos de vocacién agropecuaria deben usarse de acuerdo con
sus condiciones inherentes y factores constitutivos, limitando de manera directa cualquier uso del
suelo que no sea compatible con su vocacion agropecuaria. Lo que implica que desde el momento
en que las ZPPA son identificadas, el uso del suelo queda condicionado a mantener su integridad
fisica y capacidad productora, lo que impide cualquier uso incompatible con las caracteristicas el
uso del suelo rural en los predios afectados.

Estas restricciones son vinculantes para los propietarios, quienes ven limitada su capacidad de
destinar sus predios a actividades distintas, como urbanizacién, explotacién comercial no
agropecuaria, transformacion industrial y, también otros usos compatibles con el suelo rural, como
el cultivo de flores y tabaco que, al no ser alimento, tampoco podrian adelantarse en estas areas.

La vinculacion de las ZPPA con normas de superior jerarquia como el articulo 2.2.2.2.1.1 del
Decreto Unico Reglamentario 1077 de 2015 otorga a este mandato un caracter obligatorio dentro
de los procesos de ordenamiento territorial. Estas normas establecen que los suelos rurales con
vocacion agropecuaria deben preservarse para actividades compatibles con su naturaleza,
prohibiendo su transformacioén para otros usos. Esto modifica de manera inmediata las decisiones
de planificacion y uso del suelo por parte de los municipios.

Al respecto, el articulo 287 de la Constitucién garantiza la autonomia de los municipios en la
gestién de sus asuntos, incluyendo la planificacion del uso del suelo. Sin embargo, la resolucion
impone a los municipios la obligacion de considerar las ZPPA en su planificacion territorial, lo
que modifica de manera inmediata su capacidad de decidir libremente sobre el ordenamiento de su
territorio, lo cual afecta el reparto de competencias y los procesos democraticos establecidos en las
discusiones sobre uso del suelo. Los municipios se ven forzados a incorporar estas zonas como
determinantes en sus Planes de Ordenamiento Territorial (POT), limitando su margen de
actuacion.

En ese sentido, la Resolucion 507 de 2023 si genera estos efectos por las siguientes razones:

(i) Crea obligaciones juridicas inmediatas: obliga a los municipios a considerar las ZPPA en su
planificacién territorial, limitando su capacidad de decision auténoma. Incluso antes de la
declaratoria de las APPA.
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(i) Modifica derechos adquiridos: restringe las expectativas legitimas de los propietarios sobre el
uso de sus terrenos, imponiendo obligaciones de mantener su vocacion agropecuaria.

(iii) Extingue facultades municipales: anula la libertad de los municipios para planificar el uso del
suelo, toda vez que el mismo se supedita a las regulaciones de la ZPPA.

VI. SOLICITUD
7.1. Reconocer a la FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO (FEDe. Colombia)

identificada no Nit. 901.652-590-1 como tercero interviniente coadyuvante a la parte demandante
dentro del proceso de la referencia.

7.2 Que se REVOQUE el auto del 24 de junio de 2025, por el cual se declaré probada la
excepcion previa de ineptitud de demanda, declarando la terminacion del proceso.

7.3. Que se continta con el tramite del presente proceso de nulidad.

VII. ANEXOS

Anexo No. 1 Certificado de existencia y representacion legal Fundacién para el Estado de
Derecho y cédula de ciudadania representante legal.

Anexo No. 2 Resolucion 230 de 2023. Por la cual se declara las Zonas para la Produccion
de Alimentos de la Guajira y se dictan otras disposiciones y documento
metodolégico UPRA.

VIII. NOTIFICACIONES
La parte coadyuvante FEDe.Colombia recibira notificaciones:

Direccion: Bogota. Calle 94 Nro. 21-76.
Teléfono: 3133935290

Correo electropico: notificaciones@fedecolombia.org

4/

DRES CARO BORRERO
.C 1.136.883.888
cpresentante legal
FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO
NIT 901.652-590-1
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	Si bien el artículo 3 de la resolución demandada indica que las ZPPA son "referentes indicativos", esta misma disposición señala que: a)  los municipios "deberán considerar" estos polígonos como referentes y, b) “los suelos de vocación agropecuaria deberán usarse de acuerdo con sus condiciones y factores constitutivos en aras de mantener su integridad física y capacidad productora”, estas disposiciones tienen como consecuencia directa, que la delimitación realizada por el Ministerio y por la Unidad de Planificación Rural Agropecuaria (en adelante UPRA) debe ser considerada en los instrumentos de planificación territorial.  

