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Bogota D.C., abril de 2026

Magistrados

CONSE]JO DE ESTADO SECCION PRIMERA -Reparto-

E. S. D.

Asunto: Nulidad simple de la Resolucién 011 de 2026 por la cual se declara un APPA en
Tarso y Salgar, Antioquia con solicitud de medida cautelar.

Accionados: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y Unidad de Planificacién de Tierras
Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios - UPRA

Cordial saludo.

La FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO, identificada con NIT 901.652.590-1, (en
adelante FEDe. Colombia), organizacién no gubernamental, no partidista y sin animo de lucro que tiene
por objeto defender el Estado de Derecho, las libertades individuales, la ciudadanfa democratica y el
gobierno constitucional en Colombia, representada en este acto por el suscrito representante legal, con
fundamento en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 -Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (en adelante CPACA)- presenta el medio de control de NULIDAD SIMPLE
en contra de la RESOLUCION 011 DE 2026 "Por la cual se declara un Area de Proteccion para la Produccion de
Alimentos (APPA) en los municipios de Tarso y Salgar de la region suroeste del departamento de Antioquia y se dictan otras
disposiciones’ con el fin de que se declare su nulidad:
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I. PARTES Y REPRESENTANTES

Demandante: La Fundacién para el Estado de Derecho (en adelante FEDe. Colombia), identificada con
NIT 901.652.590-1, representada en este acto por el suscrito representante legal.

Demandado: Nacioén- Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (en adelante MADR), representado
legalmente por Martha Viviana Carvajalino, o quien haga sus veces.
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Demandado: La Unidad de Planificacién de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuatios
(en adelante UPRA), representado legalmente por Juan Pablo Sandoval Castafio o quien haga sus veces.

II. ANOTACION PRELIMINAR

La Resolucion 011 de 2026 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural bajo la apariencia de declarar un
Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en los municipios de Tarso y Salgar (Antioquia)
regul6 desde el nivel central los usos del suelo, sin competencia ni procedimiento previo.

La arquitectura constitucional colombiana distingue los roles que corresponden a cada nivel del Estado en
materia de ordenamiento territorial. La Constitucién reserva a los concejos municipales la funcién de
reglamentar los usos del suelo (articulo 313, numeral 7). La Ley 388 de 1997 desarrolla ese mandato al
establecer que son los Planes de Ordenamiento Territorial, adoptados por las autoridades locales, los
instrumentos mediante los cuales se clasifican los suelos y se definen sus usos.

El articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 cre6 las APPA como unas determinantes de ordenamiento territorial
de segundo nivel, destinadas a orientar la planificacién territorial y la proteccién del derecho a la alimentacién.
Dicha norma condicioné su delimitacién a la coordinacion con los Ministerios de Ambiente y Vivienda, asi
como a la adopcién de un procedimiento técnico y de coordinacién interinstitucional que debia ser definido
por el Departamento Nacional de Planeacién.

El MADR vy la UPRA expidieron la Resolucién 011 de 2026 y regularon los usos del suelo para 8.367,64
hectareas de los municipios de Salgar y Tarso. A través de su Documento Técnico de Soporte -DTS-, el acto
demandado define catilogos exhaustivos de usos principales, compatibles, condicionados y prohibidos;
impone una clausula de prohibicion residual que elimina toda actividad no enlistada; prohibe a los concejos
municipales clasificar suelo urbano o de expansién urbana en sus propios territorios; congela los
equipamientos existentes a la fecha de la resolucién, entre otros. Ni el MADR ni la UPRA justifican por qué
la minerfa regulada por los municipios, la industria compatible habilitada en los EOT, o el turismo rural
desarrollado por las comunidades deben prohibirse para proteger el derecho a la alimentacién.

El Ministerio no esta facultado para que mediante una resolucién prohiba a los concejos municipales la
determinacion sobre el uso de su propio territorio. En efecto, la Constitucién en su articulo 1 consagra la
autonomia de las entidades territoriales como principio fundante del Estado. De igual forma, el articulo 287
constitucional garantiza a esas entidades el derecho a gobernarse por autoridades propias y a ejercer las
competencias que les correspondan. Por su parte, el articulo 313, numeral 7 constitucional reserva a los
concejos municipales la reglamentacion de los usos del suelo.

En el caso concreto, los municipios de Salgar y Tarso han ejercido dichas competencias constitucionales.
Salgar lo hizo en el afio 2024 mediante el Acuerdo 018, con un instrumento de segunda generacién,
informacién georreferenciada actualizada y la participacién de su comunidad. Tarso lo hizo en el afio 2023,
mediante el Acuerdo 004, incorporando determinantes ambientales, zonificaciéon productiva y el Plan
Integral de Manejo del Distrito de los Recursos Naturales Renovables Nubes—Trocha—Capota. Estos
instrumentos locales fueron proferidos en ejercicio pleno de la autonomia territorial, amparados por las
competencias constitucionales y legales.

La Resolucion 011 de 2026 regul6 los usos del suelo de los municipios de Salgar y Tarso sin haber consultado
los instrumentos vigentes, sin coordinaciéon con los Ministerios de Ambiente y Vivienda como lo exige la
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ley, sin haber expedido el procedimiento previo que el paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023
ordena, y tras una consulta publica en la que el 93% de las observaciones fueron rechazadas y ningtn articulo
fue modificado.

III. NORMA DEMANDADA

La Resolucién 011 de 2026 "Por la cual se declara un Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en
los municipios de Tarso y Salgar de la region surceste del departamento de Antioguia y se dictan otras disposiciones” expedida
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, publicada en el Diario Oficial No. 53.369 del 16 de enero
de 2026 (Anexo 2), que en su parte resolutiva dispone:

“RESUELVE:

Articulo 1. Declaratoria. Declarar como Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos - (APPA) en calidad
de determinante del ordenamiento territorial de nivel 2 , un drea correspondiente a 2,467.09 hectdreas para el municipio
de Tarso y 5.900,55 hectareas para el municipio de Salgar, ubicados en la region suroeste del departamento de
Antioguia, de conformidad con lo establecido en el documento técnico de soporte titulado: "Documento técnico de soporte
Declaratoria de Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA), municipios de Tarso y Salgar"
elaborado por la UPRA en el aiio 2025. La informacion cartogrifica de la presente resolucion se encuentra disponible
en el Anexo 5 del Documento Téenico de Soporte y serd incorporada en el Sistema de Informacion para la Planificacion

Rural Agropecnaria (SIPRA) de dominio de la UPRA.

Pardgrafo 1. Los criterios técnicos y la informacion cartogrdfica que estructuran la declaratoria de la presente resolncion
se encuentran disponibles en el Documento Técnico de Soporte titnlado "Documento técnico de soporte Declaratoria de
Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos Tarso y Salgar (Antioquia)" y sus anexos, los cuales serin
publicados en la pagina web del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Pardgrafo 2. En los casos en que exista informacion geogrdfica y/ o técnica mas detallada sobre el drea objeto de la
presente declaratoria o cuando los municipios asi lo adviertan en la fase de formulacion o revision de su instrumento de
Ordenamiento Tervitorial (POT, PBOT o EOT), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con apoyo de la
UPRA, estudiard la necesidad de actualizar el documento técnico de soporte junto con sus anexos, y de confignrarse los
criterios técnicos, analizard la necesidad de modificacion del respectivo poligono del APPA declarada, conforme a lo
establecido en la Ley 1437 de 2071.

Articnlo 2. Ambito de aplicacion. 1.a declaratoria del Area de Proteccidn para la Produccion de Alimentos (APPA)
serd aplicable en las dreas definidas en el documento técnico citado en pardgrafo 1 del articulo 1 de la presente resolucion.

Pardgrafo: E/ departamento de Antioquiay los municipios de Tarso y Salgar, asi como, los agentes piiblicos y privados
a cargo de planes y proyectos con desarrollos fisico espacial en el territorio, acatardn con cardcter de obligatorio
cumplimiento la determinante APPA de ordenamiento tervitorial, de conformidad con el numeral 2 del articulo 10 de
la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la 1 ey 2294 de 2023.

Articulo 3. Autonomia de las Entidades Territoriales. Los municipios de Tarso y Salgar, de acuerdo con sus
competencias constitucionales y legales reglamentardin el uso del suelo, considerando los objetivos de proteccion y
restauracion, asociados a la produccion de alimentos, detallados en los lineamientos y pardmetros del Documento Técnico
de Soporte y sus anexos, en los términos del articulo 1 0 de 1ey 388 de 1997 modificado por e [ articnlo 32 de la 1 ey
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2294 de 2023 y el Decreto 3600 de 2007 compilado, en el Decreto Unico Reglamentario del Sector, Vivienda, Cindad
y Territorio de 1077 de 2015.

Articulo 4. Cumplimiento y control. Corresponde los municipios de Tarso y Salgar, en el marco de su antonomia y
descentralizacion administrativa verificar en su_jurisdiccion el cumplimiento de lo dispuesto en este acto administrativo y
en sus instrumentos de Ordenamiento Territorial (PBOT) y ejercer el control urbano.

Pardgrafo. Corresponde a las autoridades con competencia para la expedicion de licencias urbanisticas en los municipios
de Tarso y Salgar, verificar el cumpliniento de lo dispuesto en esta resolucion.

Artieulo 5. Evalunacion. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo de UPRA, evaluard el impacto
de las Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos, cada cinco (5) anios, contados a partir de la entrada ¢ n
vigencia de la respectiva APPA, o cuando se requiera.

Articnlo 6 . Garantia de los derechos adguiridos y/ o situaciones juridicas consolidadas. 1.a declaratoria de la Area de
Proteccion para la Produccion de Alimentos - APPA respeta los derechos adquiridos o situaciones juridicas
consolidadas, conforme al marco legal vigente.

Pardgrafo. En lo que respecta a tramites iniciados para la expedicion de licencias urbanisticas, se dard aplicacion a lo
establecido en el respectivo régimen de transicion del Decreto sinico Reglamentario del Sector Vivienda, Cindad y
Territorio.

Articulo 7. Plan de Accion para Garantizar la Producciin de Alimentos en las Areas de Proteccion para la Produccion
de Alimentos - APPA. E [ Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural mediante lineamientos dirigidos a sus
entidades adscritas y vincunladas construird, en el marco del sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
y con ¢l apoyo de la UPRA, un Plan de Accidn para la Produccion de Alimentos, como instrumento de gestion que
responda a las priovidades de los municipios.

Articulo 8. Comunicacion. Comunicar la presente resolucion a las alcaldias de los municipios de Salgar y Tarso y a la
Gobernacion del departamento de Antioquia. Para efectos de los Sistemas de Informacion, comuniquese la presente

resolucion a las entidades competentes conforme lo establecido en e [ pardgrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294 de
2023.

Articulo 9 . Vigencia y derogatoria. La presente resolucion rige a partir de su publicacion en el diario oficial.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogotd, D.C., a los
15 ENE. 2026
MARTHA VIVIANA CARVAJALINO VILLEGAS
Ministra de Agricultura y Desarrollo Rural

En consecuencia, la presente demanda de nulidad se dirige contra la totalidad del acto administrativo, esto
es, la Resolucién 011 de 2026 publicada en el Diario Oficial No. 53.369 de 16 de enero de 2026.

Iv. ANTECEDENTES
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4.1. El Municipio de Tarso (Antioquia) cuenta con Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT) vigente de
segunda generacién, adoptado mediante el Acuerdo Municipal No. 004 de 2023, instrumento expedido
con posterioridad al Decreto 3600 de 2007, que incorpora informacioén georreferenciada, determinantes
ambientales y zonificacién productiva actualizada. Dicho instrumento constituye el marco normativo
territorial vigente y regula integralmente los usos, ocupacién y manejo del suelo rural y urbano del municipio.

4.2. De igual manera, el Municipio de Salgar (Antioquia) adopté la revision y ajuste de largo plazo de su
Esquema de Ordenamiento Territorial mediante el Acuerdo Municipal No. 018 de 2024, instrumento
igualmente clasificado como de segunda generacién, que incorpora analisis territorial actualizado,
informacién geoespacial y articulacién con determinantes ambientales y sectoriales.

4.3. En el caso del Municipio de Tarso, ademas, se encuentra vigente el Acuerdo 372 de 2010, mediante el
cual se aprobé el Plan Integral de Manejo del Distrito Integrado de los Recursos Naturales Renovables
Nubes—Trocha—Capota, cuya zonificacién fue incorporada al EOT adoptado en 2023, integrando asi las
determinantes ambientales al instrumento territorial municipal.

4.4. E1 30 de octubre de 2025, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural publicé en el Sistema Unico
de Consulta Pablica (SUCOP) el proyecto de resolucién denominado “Por la cual se declara un Area de Protecciin
para la Produccion de Alimentos (APPA) en los municipios de Tarso y Salgar de la region suroeste del departamento de
Apntioquia y se dictan otras disposiciones”. La consulta piblica se desarroll6 entre el 30 de octubre de 2025 y el 21
de  noviembre de 2025, con una  duracion  total de = veintidés  (22)  dias.

4.5. Segtn la matriz de respuestas a los comentarios publicado el 24 de noviembre de 2025, el Ministerio
reporté los siguientes resultados del tramite participativo:

e Total de participantes: 4

e Total de comentarios recibidos: 129

e Comentarios aceptados: 9 (7%)

e Comentarios no aceptados: 121 (94%)

e Total de articulos del proyecto: 10

e Articulos modificados tras la consulta: 0 (0%)

Pese a la formulacién de 129 observaciones, ningun articulo del proyecto fue modificado, lo cual evidencia
que el tramite participativo no produjo ajustes normativos sustanciales al acto administrativo finalmente

expedido.

4.6. Durante el periodo de consulta puiblica, tanto el Municipio de Tarso como la Gobernacién de Antioquia
presentaron observaciones técnicas formales frente al Documento Técnico de Soporte elaborado por la
UPRA, sefalando inconsistencias metodologicas y errores facticos en el analisis territorial utilizado como
fundamento de la declaratoria del APPA.

En particular, el Municipio de Tarso advirtié que el documento técnico contenia informacion incorrecta al
afirmar que el municipio contaba con instrumentos de ordenamiento territorial de “primera generaciéon” y
desactualizados, cuando en realidad el EOT vigente fue adoptado mediante el Acuerdo 004 de 2023 y
corresponde a un instrumento de segunda generacién con informacién georreferenciada suficiente.
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4.7. El Documento Técnico de Soporte (DTS) presenta una contradiccién interna manifiesta que demuestra
la falta de informacion sobre los instrumentos territoriales de los municipios:

e En el numeral 3.3.2.2, la UPRA reconoce expresamente que Tarso y Salgar cuentan con instrumentos
de segunda generacion, posteriores al Decreto 3600 de 2007, citando correctamente el Acuerdo 004 de
2023 y el Acuerdo 018 de 2024, y sefialando que disponen de informacién “suficiente, identificada y
georreferenciada”.

e No obstante, en el numeral 3.4 del mismo documento, bajo el apartado “Variables socioculturales y
econdmicas”, se afirma textualmente que: “Leniendo en cuenta que los esquemas de ordenamiento territorial de estos
municipios no estan actualizados, es decir, son de primera generacion”.

4.8. Las observaciones presentadas por el Municipio de Tarso calificaron dicha afirmacién como falsa,
seflalando que el analisis técnico de la UPRA se basé en informacién secundaria y desconocié el contenido
vigente del EOT municipal. La Gobernacién de Antioquia, por su parte, solicitd que el analisis se realizara
con base en los instrumentos territoriales actualizados.

4.9. Pese a las observaciones formuladas por las entidades territoriales, la Resolucion 011 de 2026 publicada
en el Diario Oficial No. 53.369 de 16 de enero de 2026 fue expedida sin modificar el contenido sustancial
del proyecto inicialmente publicado en SUCOP, manteniendo incélume la delimitacién espacial propuesta y
sin incorporar ajustes derivados de los cuestionamientos técnicos presentados durante la consulta publica.

V. FUNDAMENTOS DE DERECHO Y CARGOS DE NULIDAD

La presente demanda de nulidad se presenta con base en el articulo 137 del CPACA, el cual contempla la
nulidad simple contra actos administrativos de caracter general en los siguientes términos:

“ARTICULO 137. NULIDAD. Toda persona podri solicitar por si, o por medio de representante, que se declare
la nulidad de los actos administrativos de cardcter general.

Procederd cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en
forma irregular, o con desconocimiento del derecho de andiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacion
de las atribuciones propias de quien los profirid”.

A continuacién, se desarrollan los cargos formulados contra la Resolucién 011 de 2026. Si bien se reconoce
la legitimidad de los fines de interés publico orientados a promover la produccién de alimentos, dichos
objetivos deben alcanzarse dentro del marco de los principios constitucionales que garantizan la autonomia
territorial, la propiedad privada, la libertad econémica y la democracia local.

5.1. LA RESOLUCION 011 DE 2026 FUE EXPEDIDA SIN COMPETENCIA:

El acto administrativo exige, entre otros presupuestos, que la autoridad que lo profiere tenga asignada de
manera expresa y previa la facultad para adoptar la decision. La competencia se deriva de la Constitucion o
de la ley, y esta estrechamente ligada al principio de legalidad, al debido proceso y a la seguridad juridica.
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Cuando la autoridad actta sin habilitacién normativa o desborda el alcance de la que tiene incurre en un
vicio grave e insubsanable de incompetencia, causal de nulidad conforme al articulo 137 del CPACA'.

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 facult6 al MADR y a la UPRA unicamente para declarar
las APPA, con base en criterios técnicos y en coordinaciéon con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. No obstante, la Resoluciéon 011 de 2026 excede
ese marco competencial, pues: (i) regula los usos principales, complementarios, restringidos y prohibidos en
una extension de 2,467.09 hectareas para el municipio de Tarso y 5.900,55 hectareas para el municipio de
Salgar; (ii) impone deberes y obligaciones al Departamento de Antioquia; y (iii) crea un plan de acciéon y un
sistema de seguimiento y monitoreo, actuaciones que desbordan la competencia que otorgé el articulo 32 de
la Ley 2294 de 2023 para declarar las APPA.

La Constitucién reserva a los concejos municipales la reglamentacién de los usos del suelo, conforme al
articulo 313.7; la planeacion y ejecucion del desarrollo territorial son competencias propias de los alcaldes,
como jefes de la administracién local, de acuerdo con el articulo 315 superior; y el ordenamiento y promocién
del desarrollo regional y departamental competen a las asambleas departamentales y a los gobernadores,
segun los articulos 300, 303 y 305 de la Constitucién. En el mismo sentido, la Ley 388 de 1997 y la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial -Ley 1454 de 2011- asignan a los municipios la potestad de
reglamentar, mediante sus Planes de Ordenamiento Territorial (POT), los usos especificos del suelo en areas
urbanas, de expansion y rurales, dentro del marco de coordinacién y concurrencia con la Nacién y los
departamentos.

En consecuencia, la Resolucién 011 de 2026 incurre en un vicio manifiesto de incompetencia material, al
invadir competencias constitucionales propias de los entes territoriales y sustituir el orden juridico previsto
para la planificacién del territorio. Conforme al articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (CPACA), dicho vicio afecta de manera directa la validez del acto, por
cuanto la autoridad nacional carece de la habilitacién legal para regular los usos del suelo, imponer
obligaciones a entidades territoriales o establecer instrumentos de planeacién y seguimiento, mas alla de la
declaratoria de una determinante. Este vicio se demuestra analizando lo que hizo la Resolucién demandada.

5.1.1. Norma habilitante: articulo 32 numeral 2 de la Ley 2294 de 2023 (PND)

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 prevé como determinante de ordenamiento territorial
de nivel 2 las APPA de la siguiente manera:

“ARTICULO 32. Modifiquese el articnlo 10 de la Ley 388 de 1997, el cual quedard asi:

Articulo 10. Determinantes de ordenamiento territorial y su orden de prevalencia. En la
elaboracion y adopcion de sus planes de ordenamiento ferritorial, los municipios y distritos deberdn tener en cuenta las
siguientes determinantes, que constituyen normas de superior jerarquia en sus propios dmbitos de competencia, de acuerdo
con la Constitucion y las leyes. (...)

2. Nivel 2. Las dreas de especial interés para proteger el derecho humano a Ia alimentacion de
los habitantes del territorio nacional localizadas dentro de Ia frontera agricola, en particular,

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccioén A, sentencia del 22 de julio
de 2021, Bogota, D.C., Rad. 23001-23-33-000-2013-00163-02 (4789-18), M.P. William Hernandez Gémez.
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las incluidas en las Areas de Proteccién para Ia Produccion de Alimentos, declaradas por el

Ministerio de ‘cultura y Desarrollo Rural, de acuerdo con los criterios definidos por Ia
Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria — UPRA, y en la zonificacion de los planes de desarrollo
sostenible de las Zonas de Reserva Campesina constituidas por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras

— ANT. Lo anteriot, en coordinacion con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
v el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.” (...)(Negrilla y subrayado fuera del texto).

De esta disposicion se desprende que el MADR puede declarar las APPA, con base en criterios técnicos de
la UPRA, y siempre en coordinacién con Ministerio de Ambiente y el de Vivienda. En ningun caso se le
habilit6 para regular los usos del suelo de los municipios de Colombia.

5.1.2. Alcance del numeral 2 articulo 32 de la Ley 2294 de 2023: 1a norma no despoja a los concejos
municipales de su competencia para regular los usos del suelo

La lectura literal y sistematica de la norma evidencia que las APPA constituyen una determinante del
ordenamiento territorial, es decir, un parametro general que los municipios deben considerar al formular o
ajustar sus POT. La funcién del MADR se limita a la declaratoria y a la produccién de lineamientos técnicos
de caracter general, pero no lo autoriza a sustituir la planificacion municipal ni a reglamentar directamente
los usos del suelo®

Sobre la competencia de los municipios y distritos, el articulo 313 numeral 7 de la Constitucién, que asigna
la facultad de reglamentar los usos del suelo, sefiala:

“Corresponde a los concejos municipales: |...]

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades

relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.”

Asi mismo, conforme al articulo 29 de la ley organica del ordenamiento territorial -Ley 1454 de 2011-, sobre
la distribucién de competencias en materia de ordenamiento del territorio, le corresponde a los municipios:

“4) Del municipio: |...]

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las dreas urbanas, de expansion
v rurales, de acuerdo con las leyes.”

En tal sentido, tanto el Constituyente como el legislador mediante Ley organica sefialaron que la funcién de
reglamentar el uso del suelo corresponde a los municipios. La Nacién unicamente puede fijar criterios
generales, lineamientos, gufas o directrices, pero carece de facultad para sustituir la planificacién local en
materia de zonificacién y usos especificos. Al respecto, la Corte Constitucional en la Sentencia C-138 de
2020 sefalé expresamente que:

“El Gobierno Nacional y los departamentos brindardn las orientaciones y apoyo técnico para la elaboracion de los
planes de ordenamiento territorial, como lo dispone el inciso segundo del articulo 41 de la Ley Organica del Plan de
Desarrollo; y, distintas antoridades expidan normas juridicas que constituyen determinantes de la funcion de los concejos

2 Constitucion, articulos 311 y 313.7; LOOT articulo 29; Ley 388 articulos 8,10, 12,13,14,15.
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municipales, la labor de reglamentar los usos del suelo es propia de la autonomia territorial y no podria ser suplantada
por otras autoridades o por otros niveles. Por lo tanto, aunque resulta constitucional que se establezcan
guias, politicas o directivas en la materia, por parte de distintas autoridades, y gue se introduzcan

determinantes del ¢jercicio de la funcion, escapa a Ia competencia constitucional del Legislador y de
cualquier otra autoridad, definir directamente los usos del suelo, autorizar al Gobierno
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Nacional para introducir modificaciones a los POT o autorizar intervenciones urbanisticas

que desconozcan las normas municipales en materia de usos del suelo. La accion estatal

coordinada con los municipios, es una manera privilegiada de conciliar los distintos intereses

que confluyen en materia de ordenamiento territorial®. -Subrayas fuera de texto-

En contraste con ese marco, la Resolucién 011 de 2026 regula de manera directa los usos principales,

condicionados, restringidos y prohibidos como se demuestra a continuacion.

5.1.3. La Resolucion 011 de 2026 regula los usos del suelo:

El capitulo 5 del Documento Técnico de Sopotte, titulado "Zonificacion, pardmetros y lineamientos de uso del

suelo”', que regula los usos del suelo de los municipios de Tarso y Salgar define:

a) Dos zonas territoriales con régimen diferenciado. El Documento Técnico establece para los

municipios de Salgar y Tarso las siguientes zonas y extensiones:
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Zona Area Salgar (ha) | Area Tarso (ha)
Zona principal de produccion de alimentos 648,54 2.073,50

Zona compatible de produccién de alimentos | 5.252,01 393,59

Total 5.900,55 2.467,09
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b) Usos principales, compatibles y condicionados definidos por 1a UPRA:

La Tabla 117 del Documento Técnico establece el “Conjunto de usos para el sector agropecuario en el suelo APPA”,
con la siguiente clasificacién vinculante:

Uso PRINCIPAL COMPATIBLE
Agricola destinado a la produccién de alimentos | Agricola no alimentario: cultivos no
para consumo humano: cultivos destinados a la | destinados a la  alimentacion

AGRICOLA | alimentacién humana; confinados agricolas | humana; confinados agricolas no
destinados a la alimentacién humana; arreglos | destinados a la producciéon de
agroforestales (agrosilvicolas y | alimentos para el consumo
agrosilvopastoriles); especies arboreas y forestales | humano.
asociadas a la alimentacién humana.

Pecuario destinado a la producciéon de alimentos | Pecuario no alimentario: zooctia no
para consumo humano: pastoreo (pasturas | destinada a la  alimentacién

PECUARIO | naturales y mejoradas); arreglos agroforestales | humana; confinados pecuatios o

(silvopastoriles y agrosilvopastoriles); confinados | estabulacion pecuaria no
o estabulacién pecuaria destinados a la | destinados a la  alimentacién
alimentacion humana; zooctia destinada a la | humana.
alimentacién humana.
ACUICOLA | Acuicola y pesquero destinado a la produccién de | Acuicolas no alimentarios:
Y alimentos para consumo humano: acuicultura | acuicultura para la produccién de

PESQUERO | destinada a la alimentacién humana; pesca | peces y productos no destinados a
artesanal destinada a la alimentacién humana. la alimentacién humana.

FORESTAL | (No aplica uso principal definido en APPA) Forestal no alimentario:
plantaciones forestales de especies
maderables con fines comerciales.

SERVICIOS | (No aplica uso principal definido en APPA) Servicios de apoyo al sector
agropecuario-agroindustria:
servicios para la  produccién;
almacenamiento y alistamiento;
transformacion; comercializacion;
investigacion y desarrollo
tecnologico.

TURISMO (No aplica uso principal definido en APPA) Servicio turistico: agroturismo que
se desarrolla en torno a lo
agropecuario.

La Tabla 118 complementa con el régimen de "ozros usos™:
UsSoO PRINCIPAL COMPATIBLE CONDICIONADO

VIVIENDA (No aplica) Vivienda rural dispersa siempre y | (No aplica)

cuando esté asociada a la
produccién agropecuaria.

EQUIPAMIENTOS | (No aplica) Equipamientos de escala veredal de: | (No aplica)
salud; educacion; bienestar social;
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deportivo-recreativo; seguridad
social.
TURISMO (No aplica) Servicio turistico: ecoturismo Servicio de hospedaje:
posadas turisticas.
COMERCIO (No aplica) (No aplica) Comercio de  escala
veredal.

Al final de esa tabla, el Documento Técnico indica los usos prohibidos: ""No se podrdn adelantar usos
que no correspondan con los objetivos del APPA o que pongan en riesgo la destinacion que tiene
este suelo para la actividad agropecuaria.”. 1o anterior establece una prohibicién general, con efectos
directos sobre el ejercicio de actividades en el territorio.

Se destaca que el Decreto 1077 de 2015 en el articulo 2.2.1.1, establece que los usos no identificados como
principales, compatibles, complementarios o restringidos, estan prohibidos, de manera textual sefala:

ARTICULO 2.2.1.1. Definiciones. Para efecto de lo dispuesto en el presente Decreto, se adoptan las siguientes
definiciones: (...)

Unidad de Planificacion Rural. Instrumento de planificacion de escala intermedia que desarrolla y complementa
el plan de ordenamiento territorial para el suelo rural. (Decreto 3600 de 2007, articnlo 1).

Es la destinacion asignada al suelo por el plan de ordenamiento territorial o los instrumentos que lo desarrollen o
complementen, de conformidad con las actividades que se puedan desarrollar sobre el mismo. Los usos pueden ser
principales, compatibles, complementarios, restringidos y probibides. Cuando un uso no baya sido clasificado cimo
principal, compatible, complementario o restringido se entenderd probibido. (Decreto 4065 de 2008, articulo 2)”.
-Subrayas fuera de texto-

Al no incluir la industria, la mineria ni las parcelaciones campestres en ninguna categoria, la Resolucion las
prohibié. Lo anterior desconoce que los Esquemas de Ordenamiento Territorial de Tarso y Salgar regulan
expresamente la actividad minera dentro del suelo rural, cada uno desde un modelo territorial propio,
adoptado mediante acuerdos municipales y con asignacion especifica de usos del suelo. Esta regulacion local
fue sustituida por la Resoluciéon APPA y su Documento Técnico, que excluyen la minerfa de cualquier
categoria de uso, configurando su prohibicién generalizada, sin competencia para ello, veamos:

@) Municipio de Tarso. EOT adoptado mediante Acuerdo 004 de 2023:

El EOT de Tarso incorpora la minerfa dentro de una politica de control, sujeta a condicionamientos
ambientales y territoriales estrictos. En el capitulo 3, politica de control para la explotacién de recursos
naturales no renovables, el municipio establece:

“Articulo 13. Politica de Control para Explotacion de Recursos Naturales No Renovables
“Eista politica busca incentivar al conocimiiento de los recursos naturales no renovables y el aprovechamiento sostenible
de estos recursos, con acciones encaminadas a la proteccion del medio ambiente. Coadyuvar con el control que ejerce la

entidad ambiental, para el cumplimiento de las acciones ambientales, evitando el deterioro de los recursos naturales y de
esta manera desarrollar una actividad econdmica sostenible y equilibrada.”
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Articulo 14. Objetivo de Ia Politica de Control para Explotacion de Recursos Naturales No
Renovables

“Es objetivo de la Politica de Control para Explotacion de Recursos Naturales No Renovables desarrollar la actividad
minera cumpliendo la normatividad vigente, encaminada a la proteccion del medio ambiente, bajo controles de la
administracion municipal y los entes gubernamentales encargados.”

Articulo 15. Estrategias de Ia Politica de Control para Explotacion de Recursos Naturales No
Renovables

“1. Exigir a toda explotacion minera titulo minero otorgado por las antoridades competentes (...)

2. Restriccion de trabajos y obra de exploracion y explotacion de mineria de aluvion, cielo abierto y de veta (...) en
gonas declaradas como de proteccion (.. .)

5. Condicionamiento de la explotacion de minerales metdlicos y no metdlicos en los suelos del municipio de Tarso (...)
6. Condicionamiento de la explotacion de minerales de aluvidn de oro y de materiales pétreos (...) esta actividad solo
podra ser llevada a cabo de forma artesanal (...)

9. La actividad minera se desarrollard considerando las disposiciones contenidas en el Cddigo de Minas (. ..)

10. Propender por la implementacion de politicas para impulsar la exploracion y produccion minera (...) de manera
ordenada, arménica y sostenible.”

Adicionalmente, el EOT asigna expresamente la mineria como uso restringido en distintas categorfas de
suelo de proteccién:

“Articulo 181 (Suelos de proteccion de fuentes hidricas)
Uso restringido: Actividad minera.

Articulo 182 (Suelos de proteccion por aprovisionamiento de servicios piiblicos)
Uso restringido: Actividad minera.

Articulo 183 (Suelos de proteccion por riesgo no mitigable)
Uso restringido: Actividad minera.

Es decir, Tarso regulé la minerfa como uso permitido bajo restriccién y condicionamiento, dentro de un
esquema municipal de control ambiental y ordenamiento del suelo rural.

(ii) Municipio de Salgar. EOT adoptado mediante Acuerdo 018 de 2024:

El EOT de Salgar integra la minerfa como componente del desarrollo econémico municipal y le asigna areas
especificas de localizacién. El articulo 18 sobre politicas, objetivos y estrategias de hidrocarburos, energia y
minerfa establece:

“Salgar contarid con una politica de aprovechamiento de sus recursos mineros, energéticos y de
hidrocarburos acorde al interés municipal y nacional, responsabilidad ambiental y social

Y dentro de sus estrategias incluye expresamente:
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“Apovyo al ejercicio de exploracion e investigacion de minerales de interés.”

Mas aun, en el articulo 30 sobre el modelo de ocupacion territorial del EOT crea una zonificaciéon especifica
para esta actividad, al definir las zonas de uso, incorporando la siguiente categoria:

“Potencialidad Minera y de Hidrocarburos”, como zona en la gue se proyectan primordialmente usos de

explotacion.”

En estas areas, la minerfa opera en la practica como uso principal del suelo, conforme a la planificacién
territorial adoptada por el concejo municipal.

Esta sustitucién del ordenamiento territorial local por parte de la resolucién demandada evidencia la falta de
competencia del Ministerio de Agricultura y de la UPRA para prohibir actividades productivas que los
municipios regularon expresamente mediante sus instrumentos de planificacién.

5.1.4. Conflicto con los usos establecidos en el EOT de los municipios de Tarso y Salgar:

Para ilustrar la falta de competencia se demostrard que el Ministerio de Agricultura y la UPRA reemplazaron
las decisiones locales ya adoptadas, imponiendo restricciones mucho mas severas que las previstas en el
ordenamiento municipal.

@) Se desconoce el EOT 2023 de Tarso (adoptado por el en Acuerdo 04 de 2023) con la
expedicién de la resolucion APPA:

a) Conflicto en los usos principales:

El EOT de Tarso establece que en las areas agropecuarias el uso principal es la produccién agricola y
pecuaria tradicional con criterios agroecolégicos, sin restricciéon sobre el tipo de producto ni sobre la
destinacion final. Incluye expresamente la ganaderfa estabulada y semiestabulada, la cria de animales y las
actividades piscicolas, reconociendo que en esas zonas predomina el café, la ganaderia y cultivos como
aguacate, platano, gulupa, maiz y yuca.

La Resolucion 011 de 2026 impone que el uso principal pecuario queda reducido exclusivamente a
actividades "destinadas a la produccion de alimentos para el consumo humano"'. La ganaderfa estabulada que el EOT
admiti6 sin restriccion de destinacion pasa a ser condicionada a ese criterio. El pastoreo queda subordinado
al mismo estandar. La restriccion proviene de una calificacién impuesta por la UPRA.

Igual ocutre con el uso forestal. Para la zona alta del municipio, el EOT definié como uso principal "/a
produccion agricola, pecuaria y forestal, con criterios agroecoldgicos”, reconociendo el predominio del uso forestal
productor, el cultivo de aguacate y la actividad pecuaria. La Resolucién 011 de 2026 no contempla ninguna
categoria de uso forestal como principal. Relega las plantaciones forestales maderables a uso compatible
bajo la categotia "forestal no alimentario”, subordinando una actividad avalada por los instrumentos locales a
los usos agroalimentarios.

b) Conflicto en los usos complementarios:

14
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El EOT de Tarso destiné suelo especifico a vivienda campestre y patcelaciones de baja densidad 3,7
viviendas por hectarea, con uso principal residencial campestre habilitado para armonizar usos residenciales
y turisticos en entornos agrarios.

La Resolucién 011 de 2026 lo elimina. El Documento Técnico define la vivienda rural dispersa compatible
como aquella "gue no hace parte de centros poblados rurales, ni de parcelaciones destinadas a vivienda campestre”'y exige
que "su localizacion e implantacion debe realizarse de forma dispersa, evitando la conformacion de conglomerados o
aglomeraciones.” La parcelacién campestre desaparece como categotia.

Respecto a equipamientos, la Resolucién 011 de 2026 restringe los usos compatibles a "eguipaniento veredal”,
definido como el que "responde exclusivamente a la demanda identificada por el municipio con el fin de atender las
necesidades de la poblacion rural dispersa’’, y exige que "para la localizacion de nuevos equipamientos, se priorizardan suelos
de clase agroldgica diferente a las clases 1, 1I o II1." E1 EOT no impuso esa limitacién de clase agrolégica. La
resolucion la impone sobre decisiones ya adoptadas en instrumentos de planificacion local vigentes.

El comercio enfrenta la misma restriccién. El Documento Técnico establece que "¢/ comercio de cobertura veredal
s0lo se permitird como uso asociado a la vivienda rural dispersa en los espacios fisicos que se destinen para ello dentro de la
construccion de la vivienda. El drea para el comercio no debe ser mayor que el drea de la vivienda." E1 EOT no contempla
una limitacién espacial de ese tipo sobre el comercio rural.

c) Conflicto en los usos condicionados y restringidos:

El EOT admite como uso restringido en areas agropecuatias “a agroindustria y los sistemas extensivos de produccion
agricola, pecnaria y forestal, con lineamientos agroecoldgicos”. La Resolucion 011 de 2026 clasifica como compatibles
los cultivos no alimentarios y los confinados agricolas no alimentarios, sin reconocer los sistemas
productivos que el EOT habfa categorizado de forma distinta y con criterios propios.

En materia de turismo, el EOT habilité multiples modalidades: ecoturismo, fincas de recreo, finca hoteles,
ecohoteles, cabafias de descanso y servicios hoteleros en areas de vivienda campestre. La resolucion permite
el agroturismo como uso compatible, pero Unicamente "siempre y cuando haga referencia exclusivamente a la
actividad de base agricola que lleva visitantes a una granja o finca, y que no requiera construcciones o infraestructuras adicionales
a las relacionadas con la produccion agropecnaria.”

El ecoturismo queda como uso condicionado, con prohibicion expresa de alojamiento "en ecoturismo las
actividades complementarias como algjamiento estan probibidas.” Las posadas turisticas son condicionadas con la
restriccion de que "no se permiten infraestructuras adicionales a las propias de la vivienda." 'Todo desatrollo turistico
con infraestructura que el EOT habia contemplado queda prohibido.

d) Prohibiciones de la mineria e industria:

La Resolucién 011 de 2026 no menciona la minerfa en ninguna categorfa de uso. Tampoco menciona el uso
industrial. Conforme al articulo 2.2.1.1 del Decreto 1077 de 2015, ambos usos quedan prohibidos. La
dependencia total del sector primario agropecuario inhibe el desarrollo de otros usos del suelo rural.

El EOT de Tarso habia establecido como uso restringido en areas equivalentes a un 31% del suelo rural "/a
actividad minera que no afecte la estructura del ecosistema, la cual deberd contar con un plan de manejo ambiental adecnado”,
en coherencia con los planes de manejo de los Distritos de Manejo Integrado adoptados por Corantioquia.
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Esa decisién, adoptada por el concejo municipal en ejercicio de su competencia constitucional es desplazada
por la resolucién del MADR y la UPRA.

De igual forma, el EOT habia destinado suelo especifico en el corredor vial suburbano a uso industrial de
bajo impacto, parques logisticos, agroindustrias e industrias relacionadas con las cadenas de produccion
agricola, pecuaria y forestal. Al no incluir ese uso en ninguna categoria APPA, la Resolucién 011 de 2026 lo
prohibe sobre ese territorio. El modelo de desarrollo territorial que Tarso construyb para aprovechar su
localizacion estratégica en el corredor vial 4G queda prohibido sin proceso alguno de participacion ni
compensacion.

(ii) Se desconoce el EOT 2024 de Salgar (adoptado por el en Acuerdo 018 de 2024) con la
expedicion de la resolucion APPA:

El municipio de Salgar adopt6 su Esquema de Ordenamiento Territorial mediante el Acuerdo 018 de 2024,
instrumento vigente y actualizado. A continuacién se demuestra como el MADR restringié las disposiciones

del EOT:
a) Conflicto en los usos principales:

La economfa rural de Salgar gira en torno al café como cultivo predominante, seguido de banano, platano,
limén, naranja, mandarina y cacao. El Plan de Desatrollo Municipal 2024-2027 lo constata: los "cultivos
predominantes incluyen el café, principal producto agricola de la region, seguido por otros como banano, plitano, maiz y frutas
variadas” (Plan de Desarrollo Municipal Salgar 2024-2027, Capitulo III, Diagnéstico Agropecuario). El
mismo Plan de Desarrollo reconoce que la actividad pecuaria se centra en "/a ¢ria de ganado bovino, porcino y
avicola"y que "la ganaderia de leche y carne no tiene especial relevancia”, pero forma parte del modelo productivo
que el municipio construyoé y que el EOT recoge.

La Resolucién 011 de 2026 impone que el uso principal agropecuario queda circunscrito a
actividades "destinadas a la produccion de alimentos para el consumo humano” (Tabla 117, DTS UPRA). Cualquier
actividad pecuaria que no cumpla esa condicién incluyendo ganado para cuero, caballos de paso fino, o
crianza de especies no convencionales sin destinacién alimentaria pierde su condicién de uso principal y
queda relegada a uso compatible. La ganaderia estabulada que el EOT del municipio permitia sin restriccion
de destinacién queda subordinada al criterio nutricional de la UPRA.

b) Conflicto en los usos complementarios e industria:

El Acuerdo 018 de 2024 establece que en el cottedor suburbano de Salgar "de manera compatible pueden
realizarse equipamientos de escala onal, municipal y regional, actividades industriales de diferente escala” (Acuerdo 018 de
2024, Seccién 3.3.2.3.3.2.1). El Documento Técnico condiciona la agroindustria a que los nuevos
servicios "se localicen de forma aislada, es decir, que no se conformen conglomerados o aglomeraciones en el suelo APPA, gue
transformen la aptitud agropecuaria del suelo” (DTS UPRA, Tabla 123 y pagina 308).

Adicionalmente, establece que "para la localizacion de nuevos servicios de apoyo al sector agropecuario-agroindustria, se
priorigarin los suelos de clase agroldgica diferente a las clases I, 11 o III" (DTS UPRA, péagina 308). La expansioén
futura de infraestructura o el establecimiento de nuevas plantas de procesamiento en suelo APPA quedaria
subordinada a los condicionamientos de la resolucion, que el EOT no contemplaba. La industria compatible
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que Salgar ha habilitado se convierte por efecto de la resolucién en actividad condicionada y limitada
espacialmente por criterios que el concejo municipal nunca adopto.

El municipio pierde la autonomia para habilitar la industria libremente en las zonas APPA, subordinando
sus competencias a los condicionamientos del Ministerio y la UPRA, asi:

* Solo se permitirdan nuevos servicios agroindustriales si se localizan de forma aislada.
* Queda prohibido conformar conglomerados o aglomeraciones.
* Se deben priorizar suelos que no sean de clase agrolégica 1, 11 o I11.

* Los municipios tendrin la obligacién legal de reglamentar condiciones para aislar estos servicios.

Por lo tanto, una actividad que podria ser altamente beneficiosa para la economia y formalizacién local
(como procesadoras de café de gran escala), queda limitada espacialmente por lineamientos centrales que el
concejo municipal no aprobé. Esta preocupacion fue uno de los principales focos de observacion durante
las jornadas de socializacién de la UPRA en Salgar y Tarso. El mismo documento de la UPRA reconoce que
los gremios y las administraciones locales manifestaron este temot:

“"Diferentes percepciones sobre APPA. Durante los escenarios algunos representantes de sectores
vinculados al turismo rural, Ia agroindustria y Ia ganaderia perciben las APPA como un freno
a sus proyectos. Otros actores, como algunos concejales consideran que podria afectar Ia
autonomia territorial y sus funciones sobre Ia gestion del uso del suelo.”’

Asi mismo, las comunidades exigieron "claridad en la normativa sobre los usos permitidos en el APPA... precisando
con detalle gué actividades se podrin realizar... [como] actividades agroindustriales”

c) Conflicto en los usos condicionados y de turismo:

El EOT de Salgar clasificé expresamente el turismo de naturaleza como uso compatible en suelo rural
productivo, y el Plan de Desarrollo Municipal 2024-2027 lo adopté como eje estructurante de
diversificaciéon econémica, con énfasis en fincas cafeteras, ecoturismo e infraestructura hotelera rural. Esta
decisién responde a un diagnéstico participativo que identificé un déficit critico de alojamiento turistico y
una demanda ciudadana por su fortalecimiento.

Sin embargo, el Documento Técnico de Soporte de la UPRA que sirve de base a la resolucion
demandada prohibe toda nueva infraestructura de alojamiento dentro del poligono APPA, incluso cuando
el uso turistico ya fue habilitado por el EOT:

e [En agroturismo (uso compatible), se permite solo si “no requiere construcciones o
infraestructuras adicionales”.

e En ecoturismo (uso condicionado), la UPRA dispone que “las actividades complementarias
como alojamiento estan prohibidas”.

e En posadas turisticas (uso condicionado), autoriza hospedaje unicamente dentro de la vivienda
rural existente y ordena que “no se permiten infraestructuras adicionales”.

3 Documento Técnico de Soporte de la UPRA ("03_DTAPPASalgarTarso_20251127-2.pdf"), en el Capitulo 6
(Estrategia de participacion), especificamente en la pagina 331.
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El efecto juridico es que quedan prohibidos glampings, fincas-hotel, cabafias y cualquier ampliacién
destinada a alojamiento, aun cuando el concejo municipal ya habia definido que la produccién agropecuaria
y el turismo rural debifan coexistir.

Esta restriccion no obedece a una categorfa ambiental de proteccién ni a un riesgo no mitigable. No se
explica por qué estas actividades deben restringirse o prohibirse para proteger el derecho a la
alimentacion. El nivel central define mediante una resoluciéon que la infraestructura de alojamiento es
incompatible con la vocacién alimentaria del suelo. Asi, la Nacién sustituye al municipio y anula su modelo
de ocupacién territorial y con ello, su competencia sobre el uso del suelo.

Incluso la propia UPRA dejé constancia de este choque durante la socializacién en Salgar, cuando la
comunidad solicit6 precisar la viabilidad de proyectos de turismo rural (glamping, finca-hotel), se cita:

"Claridad en la normativa sobre los usos permitidos en el APPA. Existe la necesidad de precisar con detalle qué
actividades se podydn realizar dentro de las dreas declaradas. Es importante profundizar sobre la viabilidad de proyectos

de turismo rural (glamping, finca-hotel), actividades agroindustriales y construccion de viviendas en suelos declarados
como APPA" 4

La Resolucién 011 de 2026 frena inversiones en turismo rural ya habilitadas normativamente y desconoce
decisiones adoptadas por el concejo municipal, 6rgano constitucionalmente competente para reglamentar
los usos del suelo (articulo 313.7 de la Constitucién). Tanto el MADR como la UPRA ignoran y vulneran
los articulos 1, 287, 311 y 313.7 de la Constitucion, el articulo 29 de la Ley 1454 de 2011 y el articulo 5 de la
Ley 388 de 1997. Estas normas reservan al nivel municipal la definicién del modelo de ocupacién del
territorio y solo permiten a la Nacién fijar determinantes generales, no prohibiciones locales que sustituyan
al POT.

d) Prohibiciones implicitas: mineria.

El Concejo municipal de Salgar mediante el Acuerdo 018 de 2024 en ejercicio de sus funciones, no prohibié
la minerfa, sino que la integrd en su vision territorial. El articulo 30 del EOT define el modelo de ocupacién
territorial y crea una categoria especifica de uso del suelo denominada potencialidad minera y de
hidrocarburos, ast:

"Son las dreas previstas por las antoridades nacionales y departamentales donde se proyectan primordialmente usos de
explotacion de recursos naturales de interés regional y nacional.”

La resolucién demandada no clasifica la minerfa en ninguna categoria de uso ni principal, ni compatible, ni
condicionado. Por aplicacién del articulo 2.2.1.1 del Decreto 1077 de 2015, que establece que "cuando un uso
10 haya sido clasificado como principal, compatible, complementario o restringido se entenderd probibids”, la minetia queda
prohibida sobre las 5.900,55 hectareas de APPA en Salgar.

El propio DTS reconoce parcialmente el problema al sefialar que “se identifican y excluyen del poligono APP.A
los titulos otorgados para la explotacion de materiales de construccion y arcillas (...) para los municipios de Salgar y Tarso se
exceluye el ttnlo minero con expediente H6768005" (DTS UPRA, pagina 270). Esa exclusién puntual no resuelve

4 Documento Técnico de Soporte de la UPRA, especificamente en el Capitulo 6 (Estrategia de participacion), pagina
332.
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el problema general debido a que el titulo excluido es el que ya existia. Cualquier nueva solicitud de titulo
minero sobre suelo APPA en Salgar enfrentara la prohibicion de la resolucién demandada, sin que el EOT
lo hubiera previsto asi.

5.1.5. Ni el MADR ni la UPRA tienen competencia para regular los usos del suelo mediante la
Resolucion 011 de 2026:

Las competencias nacionales en materia de regulacioén sobre uso del suelo son de orden normativo general
o técnico orientador. El Congreso define las determinantes, guias, marcos y procedimientos; las CAR ejercen
planificacién, manejo y conservacién ambiental en sus jurisdicciones; y el MADR y la UPRA producen
informacién técnica y criterios de referencia, pero no pueden fijar el régimen local de usos del suelo. Los
documentos técnicos sirven de insumo a la planificacién sectorial, puesto que las restricciones sobre el uso
del suelo corresponden en forma exclusiva a los entes territoriales a través de sus Planes de Ordenamiento
Territorial (POT, PBOT o EOT), conforme al articulo 313.7 de la Constitucién y a la Ley 388 de 1997. Lo
anterior se sustenta entre otras, en las siguientes disposiciones:

En primer lugar, el Decreto 4145 de 2011, que crea la Unidad de Planificaciéon de Tierras Rurales,
Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios (UPRA) es claro en delimitar sus funciones. El articulo 3
seflala que su objeto es “orientar Ia politica de gestion del territorio para usos agropecuarios”, y el
articulo 5.3 le asigna la funcion de “definir criterios y disefiar instrumentos para el ordenamiento del
suelo rural apto para el desarrollo agropecuario, que sirvan de base para la definicion de politicas
a ser consideradas por las entidades territoriales en los Planes de Ordenamiento Territorial”, Es
decir, su papel es estrictamente técnico y orientador, en apoyo a las autoridades territoriales, no normativo
ni reglamentario. La misma norma subraya que estos criterios e instrumentos son de referencia para los
POT, lo que excluye cualquier facultad de la UPRA para imponer directamente categorias de uso o
restricciones al suelo, ni les da competencia para que por medio de un documento técnico imponga deberes
y obligaciones a las entidades territoriales.

En segundo lugar, el Dectreto 1985 de 2013, modificado por el Decreto 2369 de 2015, al enumerar las
competencias del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) se limita a sefialar que le
corresponde “formular, dirigir y coordinar Ia politica relacionada con el desarrollo rural,
agropecuario, pesquero y forestal en los temas de su competencia” (articulo 3) y “formular,
coordinar y adoptar Ia politica de desarrollo rural con enfoque territorial, en lo relacionado con el
ordenamiento social de Ia propiedad rural y uso productivo del suelo” (articulo 6). A su vez, el articulo
12 otorga al Viceministerio de Desarrollo Rural la funcion de “proponer e implementar las politicas
sobre el ordenamiento social de Ia propiedad rural y el uso productivo del suelo siguiendo los
Iineamientos, criterios y recomendaciones dados por Ia UPRA”, En todos los casos se trata de
funciones de politica publica y orientacién sectorial, que no facultan al Ministerio ni al Viceministerio para
dictar normas de ordenamiento territorial, ni regular el uso del suelo.

Incluso, el articulo 2 del Decreto 1985 de 2013 establece dentro de los objetivos del Ministerio de Agtricultura
y Desarrollo Rural, “Propiciar la articulacion de las acciones institucionales en el medio rural de manera focalizada y
sistematica, bajo principios de competitividad, equidad, sostenibilidad, multisectorialidad y descentralizacion, para el
desarrollo socioeconémico del pais”. El numeral 25 del articulo 6° del Decreto 1985 de 2013 prevé como
funcion “Gmpartir los lineamientos para asesorar a las entidades territoriales en Ia articulacion de Ia
politica agropecuaria y de desarrollo rural en los planes de desarrollo”.
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Por su parte, la Ley 1776 de 2016, al crear las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social
(Z1IDRES) asigna al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural la responsabilidad de “liderar y coordinar
Ia formulacion de la politica general de desarrollo rural, con base en criterios de ordenamiento
productivo y social” (articulo 4). As{ mismo, lo habilita para “definir Ia frontera agricola teniendo en
cuenta las zonas de reserva ambiental y demds restricciones al uso del suelo impuestas por
cualquier autoridad”, Sin embargo, esta norma no atribuye al Ministetio la competencia de declarar areas
de proteccion ni de reglamentar directamente los usos del suelo rural; al contrario, lo que prevé es una
delimitaciéon de caricter general, que debe articularse con las competencias municipales en materia de
ordenamiento territorial.

Finalmente, la Ley 1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014 - 2018), al incluir como estrategia la
transformacién del campo establecié la necesidad de impulsar el ordenamiento productivo del territorio
rural y el acceso a la tierra. Pero en ningun caso habilité al Gobierno nacional para sustituir la competencia
constitucional de los municipios en materia de clasificacién y reglamentacién de los usos del suelo. La
disposicién se limit6 a trazar objetivos de politica publica, cuya implementacién debe respetar el marco
constitucional vigente.

Es decir, ni el MADR ni la UPRA ostentan competencia para definir directa o indirectamente usos del suelo
municipal; su rol es el de proveer criterios y bases técnicas que el concejo municipal pondere al adoptar o
revisar el POT, en coordinacién con las determinantes pertinentes.

Por el contrario, quien estd facultado para regular el uso del suelo y definir los usos principales,
complementarios, restringidos y prohibidos es el concejo municipal de cada municipio, asi lo establece el
articulo 313.7 de la Constitucion, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, la Ley 388 de 1997 y el
Decreto 1077 de 2015.

En efecto, el Plan de Ordenamiento Territorial es el instrumento basico y principal para definir el uso del
suelo, tal y como lo establece el Decreto 1077 de 2015:

“ARTICULO 2.2.2.1.2.1 Plan de ordenamiento tervitorial. Se define como el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientary administrar el desarrollo fisico
del territorio y la utilizacion del suelo. Es el instrumento bdsico para desarrollar el proceso de

ordenamiento del territorio municipal.

PARAGRAFO. Los municipios y distritos deberin adoptar el plan de ordenamiento
territorial de conformidad con lo dispuesto en la Ley 388 de 1997 y en las normas que la modifiquen, adicionen o
sustityan.” -Subrayas fuera de texto-

El Decreto 1077 también define las areas de actividad y el régimen de usos del suelo, asi:

“ARTICULO 2.2.2.1.2.1.3 Etapa de Formulacion. [...] La localizacion de las dreas de actividad con el
correspondiente régimen de usos para la totalidad del suelo urbano:

(i) Los usos del suelo se establecerdn para cada drea de actividad, en principales, compatibles
o complementarios, condicionados o restringidos y/o prohibidos. Cuando un uso no haya
sido clasificado como principal, compatible o complementario, condicionado o restringido
se entenderd prohibido.
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(i) Los pardmetros urbanisticos para el adecuado desarrollo de los usos del suelo establecidos.” -Subrayas fuera de
texto-

Lo anterior, en concordancia con las competencia de los concejos municipales para revisar y ajustar los
planes de ordenamiento territorial -articulos 2.2.2.1.2.3.3, 2.2.2.1.2.3.5, 2.2.2.1.2.2.7 del Decreto 1077 de
2015- Por lo tanto, la definicién de usos del suelo es parte estructural del POT, el cual solo puede ser
adoptado por el concejo municipal mediante acuerdo. El alcalde solo puede sustituir al concejo en caso de
que esta corporacién no adopte ninvuna decisién, trancurridos sesenta (60) dias habiles desde desde la
presentacién del primer proyecto del POT. Por lo tanto, ninguna entidad del orden nacional tiene
competencia para fijar directamente usos principales, compatibles, condicionados o prohibidos del suelo
municipal.

En consecuencia, cualquier acto administrativo expedido por una autoridad nacional que clasifique usos del
suelo o imponga restricciones territoriales directas, por fuera del POT, vulnera el régimen de competencias
y desconoce la autonomia municipal.

En consecuencia, 1a Resolucién 011 de 2026 incurtre en un vicio manifiesto de extralimitacién material de
competencias, configurando una causal de nulidad conforme al articulo 137 del CPACA.

5.1.6. La Resolucion 011 de 2026 como acto que condiciona la totalidad de las decisiones futuras
del municipio de Salgar sobre su suelo rural:

5.1.6.1. Prohibiciones de la Resolucion 011 de 2026 a los municipios:

El Documento Técnico de Soporte (DTS) de la UPRA que hace parte integral de la resolucién demandada
contiene prohibiciones que no son simples orientaciones de politica publica. Son mandatos vinculantes,
redactados en términos imperativos, que operan como clausulas de restriccién permanente sobre el
ordenamiento territorial municipal. Su alcance es el siguiente:

En materia de clasificacién del suelo, el DTS establece que "os municipios en las revisiones o modificaciones de su
correspondiente instrumento de ordenamiento territorial no podran definir suelos urbanos, de expansion urbana,
ni categorias de desarrollo restringido (vivienda campestre, centros poblados y suelo suburbano)
sobre las dreas declaradas como APPA" (DTS UPRA, pigina 347). La misma restriccion se treitera a
renglon seguido: ""En suelo APPA, no se podri definir ni clasificar suelo urbano, de expansion
urbana, ni dreas que hagan parte de las categorias de desarrollo restringido" (DTS UPRA, pagina
348).

A través de una resolucién el Ministerio de Agricultura le prohibe a los concejos municipales de Salgar y
Tarso clasificar suelo en su propio territorio, lo anterior desconociendo que la Constitucién en su articulo
313 numeral 7 les reservé exclusivamente la competencia para: "reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites
que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda".

En materia de equipamientos, la prohibicién impuesta por el DTS opera asi: "En suelo APPA los equipamientos
de cobertura superior al veredal, se permiten sinicamente los existentes a la entrada en vigencia de la presente declaratoria (DTS
UPRA, pagina 311). Por lo tanto, ningin equipamiento nuevo de escala municipal o regional sea escuela,
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puesto de salud, infraestructura de servicios publicos, entre otros, podra construirse en las 5.900,55 hectareas
declaradas como APPA de Salgar ni en las 2.467,09 hectareas de Tarso, salvo que ya existiera antes de la
resolucion.

En materia de turismo y alojamiento, la resolucién es taxativa al sefialar que "En ecoturismo las actividades
complementarias como alojamiento estan prohibidas” (DTS UPRA, pagina 312). El Plan de Desarrollo Municipal de
Salgar 2024-2027 document6 que el 37% de los participantes en su diagnostico participativo identificaron
la infraestructura hotelera como la principal necesidad turistica del municipio. Esa demanda, construida
desde la comunidad, recogida en el instrumento de planeacién del municipio, queda bloqueada por una
restriccién adoptada desde el nivel central.

En materia de energfas renovables, la restriccion opera asi: "La infraestructura para la produccion de energia mayor
a 1MW, podrd localizarse en el suelo rural gue no sea APPA" (DTS UPRA, paginas 125 y 126); también se indica
que las minigranjas solates "o se permitan en suelos clasificados con clase agroldgica I, 11 y 111" (DTS UPRA, pagina
345). En tal sentido, los municipios pierden competencia para decidir dénde ubica su infraestructura
energética.

En materia de plantas de tratamiento e infraestructura sanitaria, el DTS concluye que "/as dreas destinadas a la
localizacion de infraestructuras como relleno sanitario, la PIIAR y RCD, deben ser excluidas del APPA" (DTS UPRA,
pagina 155).

5.1.7. La Resolucion crea conflictos intersectoriales con las Zonas de Reserva con Potencial Minero:
El DTS reconoce que dentro del poligono APPA de Salgar existen 1.287,10 hectareas clasificadas como

Zonas de Reserva con Potencial Minero (ZRP), distribuidas en seis bloques 373, 509, 510, 511, 512 y 523
delimitados por la Agencia Nacional Minerfa (DTS UPRA, Tabla 114, pagina 290-291).
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4.3.2.1. Municipio de Salgar

Dentro del poligono APPA no se evidencian titulos mineros vigentes. Respecto a las zonas
reservadas con potencial minero, se identifica un 4rea total en APPA de 1.287,10 ha.

UPRA

4.3.2.2. Municipio de Tarso

Dentro del poligono APPA no se evidencian titulos mineros vigentes. Respecto a las zonas
reservadas con potencial minero, se identifica un drea total en APPA de 1.598,86 ha.
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Tabla 114. Zonas con reserva potencial minera en el poligono APPA de Salgar Tabla 115. Zonas con reserva potencial minera en el poligono APPA de Tarso

Municipio ZRP Area (ha) de ZRP en APPA Municipio ZRP Area (ha) de ZRP en APPA
Salgar | Zonas reservadas con potencial-blogue 373 023 Tarso | Zonas reservadas con potencial-bloque 376 | 207,34
Zonas reservadas con potencial-bloque 509 | 518,02 Zonas reservadas con potencial-bloque 327 | 64,77
Zonas reservadas con potencial-bloque 510 734,61 Zonas reservadas con potencial-bloque 373 54,18
Zonas reservadas con potencial-bloque 511 | 14,83 Zonas reservadas con potencial-bloque 709 | 143,08
Zonas reservadas con potencial-bloque 512 | 921 Zonas reservadas con potencial-bloque 711 | 1294
Zonas reservadas con potencial-bloque 523 10.19 Zonas reservadas con potencial-bloque 512 194,16
Total [ 1.287,10 Zonas reservadas con potencial-bloque 513 | 92239
Fuente: elaboracién propia con informacién de la ANM (2025). Total 1.598,86

Fuente: elaboracién propia con informacién de la ANM (2025).

Figura 105. Actividad minera en el poligono APPA de Salgar

Figura 106. Actividad minera en el poligono APPA de Tarso
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Las ZRP son 4areas delimitadas por la Agencia Nacional de Minerfa precisamente porque contienen minerales
estratégicos. Su existencia dentro del poligono APPA genera un conflicto no sélo con las disposiciones
locales sino con la autoridad minera, en tanto el Ministerio de Agricultura ha superpuesto una determinante
agroalimentaria sobre dreas que otro sector de la misma Nacién ha delimitado por su potencial minero
estratégico.

El DTS reconoce la tensién pero no la resuelve, se limita a afirmar que "los derechos adguiridos a la fecha de
excpedicion de esta determinante de ordenamiento territorial del nivel I1, seran respetados conforme al principio de legalidad, sin
perjuicio de que se deban cumplir las obligaciones de compensacion, restanracion y armonizacion con los instrumentos de
Pplanificacion rural y ambiental” (DTS UPRA, pagina 289). Esa férmula traslada al municipio y a los futuros
titulares mineros la carga de resolver un conflicto intersectorial que el propio Estado generd, sin ofrecer

ninglin mecanismo de solucién. Con la advertencia de que la UPRA no permite la minerfa en las zonas de
APPA.

Sobre 1.287,10 hectareas del territorio de Salgar, el Estado colombiano simultaineamente declara que deben
protegerse para la produccién de alimentos y que contienen minerales estratégicos para la transicién
energética nacional.

5.2. LA RESOLUCION 011 DE 2026 INFRINGE LAS NORMAS EN QUE DEBE FUNDARSE:
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De acuerdo con el articulo 137 del CPACA, la nulidad de los actos administrativos procede “cuando hayan
sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse”’. Esta causal de nulidad, de caracter genérico, se
configura en aquellos casos en los que se evidencia la falta de aplicaciéon de normas superiores, su aplicacién
indebida o una interpretacién errénea de las mismas®. En el asunto de la referencia, las tres hipotesis
concurren, lo que hace aun mas ostensible la infraccién.

El marco constitucional y legal aplicable no deja duda sobre la distribucién de competencias, como se
sintetiza en el siguiente cuadro:

NORMA CONTENIDO

Articulo 287: que reconoce la autonomia de las entidades territoriales
para la gestion de sus propios intereses.

Constitucion Articulo 288: que ordena que la distribucion de competencias se realice
bajo los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, lo que
implica que la Naciéon fija lineamientos generales y las entidades
territoriales los desarrollan segun sus particularidades.

Articulo 311: que establece al municipio como la entidad fundamental
del Estado y lo faculta para ordenar el desarrollo de su territorio.

Articulo 313, numeral 7: que asigna al concejo municipal la funcién de
“reglamentar los usos del suelo” dentro de los limites fijados por la ley.

Articulo 334: La direcciéon general de la economia estara a cargo del
Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacién de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucién,
utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados,
para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional
y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano.

Ley 1454 de 2011 Articulo 29: que precisa que a los municipios les corresponde formular

Ley Organica de y adoptar sus Planes de Ordenamiento Territorial (POT, PBOT o EOT),

Ordenamiento Territorial | los cuales deben reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en
-LOOT las areas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

Ley 388 de 1997 Articulos 1 a 5: que conciben el ordenamiento territorial como una

funcién publica encaminada a garantizar la funcién social y ecolégica de

5 Consejo de Estado Secciéon Cuarta, sentencia del 15 de marzo de 2012, Rad. 25000-23-27-000-2004-92271-02 (16660),
M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Ley de Desarrollo la propiedad, asegurar el interés general y garantizar la participacién
Territorial democratica.

Articulo 6: que precisa que el ordenamiento tetritorial es de competencia
municipal, ejercido bajo principios de autonomia y participacion.

Articulo 8: que reconoce expresamente que la accién urbanistica
corresponde a los municipios y distritos, lo cual comprende, entre otras
funciones:

e (lasificar el territorio en suelo urbano, rural y de expansion
urbana.

e Definir usos especificos del suelo y su intensidad.

e Hstablecer zonas de proteccién ambiental y 4reas no
urbanizables.

e Adoptar planes de ordenamiento territorial como marco de
todas las decisiones sobre usos del suelo.

Articulos 12y 15: que establecen que los municipios, a través de los POT,
determinan la clasificacién del suelo (urbano, rural, de expansién) y
regulan los usos permitidos, condicionados o prohibidos.

Concretamente el articulo 15 establece la jerarquia de las normas
urbanisticas en tres niveles: estructurales, generales y complementarias.
Entre las estructurales se encuentran la clasificacién y delimitacién de
suelos y la definicién de areas de proteccion, las cuales prevalecen sobre
cualquier otra regulacién y solo pueden modificarse en procesos formales

de revision del POT.
Ley 2294 de 2023 Cre6 las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA)
Plan Nacional de como determinantes de ordenamiento territorial nivel 2, limitindolas a
Desarrollo 2022-2026, zonas de especial vocacién agroalimentaria. En ningin caso habilita al
articulo 32: MADR para regular ni limitar y mucho menos prohibir usos del suelo en

los municipios.

En ese orden, corresponde desarrollar los cargos especificos por: (i) vulneracién del nicleo esencial de la
autonomfia territorial; (ii) vulneracién a la propiedad privada y, (iii) vulneracién del derecho a la libertad
econdmica y la iniciativa privada.

5.2.1 La resolucién 011 de 2026 vulnera la autonomia territorial:
La atribucién constitucional de la funcién de reglamentar los usos del suelo a los concejos municipales y
distritales se funda en la importancia para las comunidades, al tratarse de la autogestion y planeacion que

define los aspectos mas relevantes de la vida social y, por otra parte, se funda en el rol constitucional
atribuido a los municipios, como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado.
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Igualmente, esta atribuciéon tiene en cuenta que, en virtud del principio democratico, los concejos
municipales son la corporacion publica que representa de manera mas inmediata, a los directamente
interesados en la planeacién de su territorio. Asi, la competencia municipal para reglamentar los usos del
suelo es una clara manifestacién del principio constitucional de subsidiariedad, previsto en el articulo 288
de la Constitucion, segun el cual, las competencias deben prioritariamente asignarse al nivel territorial mas
cercano a las necesidades.

La Corte Constitucional ha precisado que, las determinantes del ordenamiento no sustituyen la potestad
local, por tratarse de: “normas jerdrquicamente superiores, expedidas por distintas antoridades administrativas, que deben
ser tenidas en cuenta por los concejos al momento de expedir el POT y que dan cuenta de la variedad de intereses que confluyen
sobre el territorio y que, sobrepasan lo meramente local’®

No se discute la competencia nacional para declarar determinantes territoriales conforme la Ley 388 de
1997, como los lineamientos y gufas que son para ordenar el territorio. Sin embargo, la arquitectura
constitucional de competencias concurrentes no autoriza que un acto nacional defina directa o
indirectamente y de manera concreta los usos del suelo municipal. La Corte en la Sentencia C-138 de 2020
fue explicita:

“E/ Gobierno Nacional y los departamentos brindardn las orientaciones y apoyo técnico para la elaboracion de los
planes de ordenamiento tervitorial”, como lo dispone el inciso segundo del artienlo 41 de la 1ey Orgdnica del Plan de
Desarrollo; y, distintas autoridades expidan normas juridicas que constituyen determinantes
de Ia funcidn de los concejos municipales, Ia labor de reglamentar los usos del suelo es propia
de Ia autonomia territorial y no podria ser suplantada por otras autoridades o por otros
niveles. Por lo tanto, aunque resulta constitucional que se establezcan guias, politicas o
directivas en la materia, por parte de distintas autoridades, y que se introduzcan
determinantes del ejercicio de la funcion, escapa a la competencia constitucional del
Legislador y de cualquier otra autoridad, definir directamente los usos del suelo, autorizar al
Gobierno Nacional para introducir modificaciones a los POT o antorizar intervenciones nrbanisticas
que desconozean las normas municipales en materia de usos del suelo. La accion estatal coordinada con los
municipios, es una manera privilegiada de conciliar los distintos intereses que confluyen en
materia de ordenamiento territorial’. (Negrilla y subrayas fuera de texto).

Si ni siquiera el Legislador puede definir directamente los usos locales porque esa funcién corresponde al
concejo municipal, con mayor razén no puede hacerlo un acto administrativo de un Ministerio, menos atn
a través de un anexo técnico que crea la UPRA y que se impone como reglamento urbanistico para miles de
hectareas del territorio.

En nuestro sistema constitucional, ordenar el desarrollo del territorio le corresponde, en primer lugar, al
municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado conforme el articulo
311 de la Constitucion. Por su parte, la competencia decisoria para reglamentar los usos del suelo recae en
los concejos municipales como lo sefiala expresamente el articulo 313.7 de la Constitucién, competencia
que, segun la Corte, es una manifestacion directa de la autonomia territorial. Asi, en la Sentencia C-149 de
2010, al estudiar los Macroproyectos de Interés Social Nacional (MISN), la Corte declar6 inconstitucional
la norma que desplazaba estas competencias, al sefalar:

¢ Corte Constitucional. Sentencia C-015 de 2023. M.P. Alejandro Linates Cantillo.
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“6.3. La norma acusada desconoce el principio de autonomia de las entidades territoriales y
de manera especifica vulnera lo dispuesto en los articulos 1°, 311 y 313-1-7 de Ia Constitucion
Politica. El articulo 1°, en cuanto garantiza Ia autonomia de los entes territoriales; el articulo
311, mediante el cual se define al municipio como entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado, asignindole competencia para ordenar el desarrollo de
su_territorio; y el articulo 311-1, segiin el cual corresponde a los concejos Ia eficiente
prestacion de los servicios a cargo del municipio, como también el numeral 7 del mismo

precepto, segin el cual a estas corporaciones administrativas les corresponde reglamentar

los usos del suelo.

6.4. [...] Como lo demuestra la exposicion sobre el alcance de la norma demandada, los MISN desplazan las
competencias constitucionalmente asionadas a los concejos municipales o distritales en materia de adopeidn, elaboracion,
revision y ejecucion de los POTS, en asuntos de alto impacto para el desarrollo de los municipios o distritos. Para la
Sala, desplazar las competencias de los concejos en el proceso de adopeion de los POTs dando prioridad a lo establecido
en los MISIN, sionifica desconocer las competencias que el constituyente asiond a las mencionadas corporaciones
administrativas mediante el articulo 313, numerales 1 v 7 de la Carta Politica. Por lo anterior, Ia Corte
considera que la disposicion atacada implica un vaciamiento de las competencias asignadas
Dpor el constituyente a los concejos, en Ia medida que estos no podrin participar en las etapas
de formulacion y adopcion de los macroproyectos, quedando a expensas de las decisiones
que el gobierno nacional incorpore en los MISN y a las cuales quedarin subordinados los
POTs.”7 (Negrilla y subrayas fuera de texto).

Si bien esa potestad no es absoluta y debe ejercerse dentro de los limites que fije 1a ley, la misma no puede
vaciarse por la injerencia del nivel central. Los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
conforme el articulo 288 constitucional orientan esa distribucién y exigen soluciones armoénicas, no
esquemas de subordinacion: “La coexistencia de los principios de Estado unitario y antonomia territorial genera en su
aplicacion tensiones permanentes. .. se dard aplicacion los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad’®.

Contrario a lo anterior el articulo 4 de la Resolucién 011 de 2026 dispone expresamente lo siguiente:
“Articulo 4. Cumplimiento y control. Corresponde los municipios de Tarso y Salgar, en el marco de su antonomia y

descentralizacion administrativa verificar en su_jurisdiccion el cumplimiento de lo dispuesto en este acto administrativo
y en sus instrumentos de Ordenamiento Territorial (PBOT) y ejercer el control nrbano.

Pardgrafo. Corresponde a las autoridades con competencia para Ia expedicion de licencias
urbanisticas en los municipios de Tarso y Salgar, verificar el cumplimiento de lo dispuesto
en esta resolucion.

Aunque el articulo menciona la autonomia y descentralizacién administrativa, en realidad el efecto juridico
es exactamente el contrario. Los municipios quedan reducidos a ejecutores de la Resoluciéon 011 de 2026
que regul6 el desarrollo y los usos del suelo de Tarso y Salgar, el concejo municipal ya no es un sujeto activo
de la planeacion territorial.

Aunado a lo anterior, el articulo 5 de la resolucién demandada dispone:

7 Corte Constitucional Sentencia C-149 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
8 Corte Constitucional. Sentencia SU-095 de 2018. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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“Articulo 5. Evaluacion. EI Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo de UPRA,
evaluard el impacto de Ias Areas de Proteccion para Ia Produccion de Alimentos, cada cinco
(5) afios, contados a partir de la entrada en vigencia de la respectiva APPA, o cuando se requiera.” -Subrayas fuera
de texto-

Esta disposicion le otorga al Ministerio y a la UPRA la facultad exclusiva de evaluar y decidir sobre los
resultados de las APPA, sin prever ningin mecanismo de participacién o coordinacién con los municipios,
quienes realmente conocen la situacién productiva, ambiental y social del territorio.

El hecho de que la evaluacién y eventual revisiéon dependan tnicamente del nivel nacional significa que el
municipio no puede intervenir para ajustar o corregir las restricciones impuestas, incluso si estas generan
afectaciones econdémicas o incompatibilidades con la realidad territorial. En la practica, el Ministerio asume
un poder permanente de seguimiento y control sobre el uso del suelo local.

Este modelo contradice los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo
288 de la Constitucién y desarrollados por los articulos 21 y 27 de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1454 de 2011), que exigen que las decisiones del nivel nacional en materia territorial se
adopten de forma articulada y con participacién de los entes territoriales. En lugar de ello, el articulo 5
establece un esquema jerarquico donde la Nacién conserva la potestad exclusiva de evaluacién, sin canales
de corresponsabilidad con el municipio.

Asi, tanto el articulo 4 como el articulo 5 de la Resolucion 011 de 2026 confirman que los municipios de
Tarso y Salgar no participan en la definicién, ni en la actualizacién ni en la evaluacién de la medida, sino
unicamente en su ejecucion. Esta estructura normativa reproduce un modelo vertical y centralizado,
incompatible con el diseflo constitucional del Estado unitario descentralizado, y refuerza la conclusién de
que la resolucién demandada vacfa de contenido la autonomia municipal y sustituye la funcién de
ordenamiento del territorio que corresponde al concejo municipal.

La alcaldia de Tarso (a través de sus Secretarfas de Planeacién y de Agricultura) emitié comentarios al
proyecto de resolucién en el cual defiende su autonomia frente a la toma de decisiones sobre el uso del
suelo, argumentando que esta es una competencia netamente municipal. Las citas textuales de la Alcaldfa de
Tarso reclamando su competencia local sobre el territorio son las siguientes:

@) Sobre quién toma las decisiones de uso del suelo: "La precision, delimitacion y toma de decisiones sobre
usos se realiza obligatoriamente desde los PO'T municipales. En el caso de Tarso, que cuenta con EOT
reciente (2023), el andlisis debe partir de lo adoptado localmente"’.

(ii) Sobte la imposicién de una norma de nivel nacional frente al esquema local recién aprobado: "La
definicion de las APPA en municipios que cuentan y los que estan en proceso de revision de su instrumento de
ordenamiento ferritorial revisado recientemente por vencimiento de la vigencia de largo plazo, gsimplica una
modificacion o revision del FEOT?, toda vez que se genera un determinante de
ordenamiento territorial nivel 2"

(iii) Sobre la escala de los mapas que no se ajustan a la realidad local: "La identificacion de APPA se realizd
en una escala que no corresponde con los estandares legales de elaboracion de POT municipales. Estas dreas, en
consecuencia, deben plantearse de manera general, para ser precisadas en el proceso de
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revision del POT. En Tarso, esta precision debe realizarse exclusivamente con cartografia
ajustada al territorio",

En efecto, ademas de que se les impone los usos del suelo, el MADR y la UPRA les prohibe expandir el

suelo urbano o de expansién urbana, con prohibiciones para construir, urbanizar y lotear (vivienda), asf lo
indica el DTS:

“7.1.2.2. Armonizacion con las clases de suelo y categorias de suelo rural. I .as APPA forman
parte del suelo rural, es decir que, estas dreas se consideran no aptas para el uso urbano. En este sentido los
municipios en las revisiones o modificaciones de su correspondiente instrumento de
ordenamiento territorial no podrin definir suelos urbanos, de expansion urbana, ni
categorias de desarrollo restringido (vivienda campestre, centros poblados y suelo
suburbano) sobre las dreas declaradas como APPA. 1.0 anterior, en atencion a lo establecido en los
articnlos 10, 32 y 33 de la 1ey 388 de 1997, y del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023. Asimismo, los municipios
en Sus procesos de revision y ajuste o modificacion excepcional de su instrumento de ordenamiento territorial, o en la
SJormmulacion de los instrumentos de planeamiento que lo desarrollen, deberd proteger y velar por la
preservacion, la consolidacion y el mantenimiento de las APPA; para lo cual, deberin
realizar entre otras cosas:

7.1.2.3. Articulacion de las APPA con los contenidos y componentes del EOT Los municipios deberdn
Incorporar el APPA en su proceso de revision, ajuste o modificacion excepcional de su
Instrumento de ordenamiento territorial como determinante de segundo nivel del
ordenamiento territorial. En el componente general, deberd incorporarse:

* Las APPA como parte del contenido estratégico: es decir, de las politicas, los objetivos_ y las estrategias del EOT.
* Las APPA como parte del contenido estructural del EOQT, es decir, como determinante del Modelo de ocupacion
del territorio del EOT.

* Las APPA como parte de la visidn de largo plazo del EOT.

¢ La destinacion del suelo APPA para el desarrollo de usos agricolas, pecuarios, pesqueros,
forestales o acuicolas.

* En suelo APPA, no se podri definir ni clasificar suelo urbano, de expansion urbana, ni

s

dreas que hagan parte de las categorias de desarrollo restringido.
En el componente rural, se debera:

e Incorporar Ias APPA en Ia definicion y delimitacion del suelo de proteccion.”

En esta linea, el DTS -pagina 311- restringe el disefio y ubicacion de la vivienda:

“Los siguientes son lineamientos para reglamentar el uso de vivienda rural dispersa:

o La nueva vivienda rural dispersa en el suelo APPA, deberi ser parte de un drea productiva
agropecuaria.

® Su localizacion e implantacion debe realizarse de forma dispersa, evitando Ia
conformacion de conglomerados o aglomeraciones.
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e El desarrollo de las actividades propias de Ia vivienda rural dispersa debe complementar
Ia actividad agricola y pecuaria, Ia cual se constituye en la destinacion principal del suelo
APPA; de manera que se contribuva al fortalecimiento de Ia produccion agropecuaria.”

5.2.1.1. Desconocimiento de la informacion oficial de los municipios objeto de declaratoria de la
APPA: Salgar y Tarso no son municipios con vocacion agricola intensiva.

En Salgar, la mayor parte del territorio (93,74%) corresponde a suelos de clase 6 y 7. En Tarso, estas mismas
clases ocupan el 71% del territorio. Esto indica una altisima proporcién de tierras con severas limitaciones
para el cultivo de alimentos. Las tierras de clase 4 representan apenas el 2% en Salgar y el 27% en Tarso. La
clase 3 aparece de forma muy localizada (4% en Salgar y 0,5% en Tarso) y no hay presencia de tierras clase

1 v II en ninguno de los dos municipios.

Esta ausencia de tierras clase I y II es técnicamente determinante. Las clases 6y 7, que representan la absoluta
mayoria en ambos territorios, corresponden a suelos con severas limitaciones por pendientes escarpadas,
acidez, susceptibilidad a la erosién y baja fertilidad natural. El propio documento técnico de la UPRA
recomienda destinar estas zonas a "actividades agroforestales, sistemas silvopastoriles, conservacion ambiental y produccion
Jorestal, evitando practicas agricolas intensivas gue podrian degradarlas aiin mas". Adicionalmente, el Plan de Desarrollo
de Salgar advierte sobte sus suelos (conocidos topograficamente como la Unidad Salgar) que son "mauy
susceptibles a la erosion”y se caractetizan por "bajos en nutrientes”,

En efecto, segun lo manifestado por la Alcaldfa de Tarso en sus comentarios al proyecto de resolucién, al
analizar el drea total que se pretende declarar como APPA en su jurisdiccién compariandolos con los
instrumentos locales y la cartografia base, se obtienen resultados que hacen inviable la medida desde el punto
de vista metodolégico y agrolégico:

"En el documento técnico de soporte no se evidencia con claridad la metodologia de procesamiento de las variables,
especialmente porque las fuentes cartogrdficas se encuentran en diferentes escalas (1:100.000, 1:25.000 y 1:5.000).
La escala 1:100.000 no es adecuada para soportar decisiones de ordenamiento territorial a
nivel municipal en Tarso, lo que genera imprecision en la delimitacion propuesta de las
APPA", Ademds, se advierte que "Hay grandes diferencias en la productividad estimada por
el Departamento y Ia UPRA. En 1.818 toneladas".

La Alcaldia cuestioné como se puede imponer una declaratoria nacional que modifique el uso del suelo sin
estudios de detalle, desconociendo ademas el ordenamiento municipal recién aprobado, generando una
incertidumbre sobre la aplicabilidad de la medida:

"La precisidn, delimitacion y toma de decisiones sobre usos se realiza obligatoriamente desde los POT municipales. En
¢l caso de Tarso, que cuenta con EOT reciente (2023), el andlisis debe partir de lo adoptado localmente”. "'La definicion
de las APPA en municipios que cuentan y los que estan en proceso de revision de su instrumento de ordenamiento
territorial revisado recientemente por vencimiento de la vigencia de largo plazo, simplica una modificacion o revision del
EOT?, toda vez que se genera un determinante de ordenamiento tervitorial nivel 2". ""Se evidencia la ausencia
de estudios a escala de detalle que permitan gestionar, planificar y administrar de manera
adecuada las actividades productivas y de desarrollo en el sector”.
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Por lo tanto, la imposicién de APPA sobre estos suelos carece de fundamento técnico. Si el propio
documento reconoce que no existen tierras aptas de clases I y II scémo puede justificarse la declaratoria
prioritaria sobre suelos de clase 6 y 7? No existe justificacién técnica valida, pues se trata de una decisién
que contradice los criterios de aptitud agricola y capacidad de uso del suelo, desconociendo la realidad
biofisica del territorio, forzando una vocacién productiva intensiva.

Asf las cosas, en el caso concreto la delimitacion de las APPA se realiz6 con escalas que no corresponden a
los estandares legales de elaboracién de POT municipales, con diferencias injustificadas en la estimacion de
productividad, y vulnerando el modelo de ocupacién que el municipio de Tarso ya habia adoptado en su
EOT de 2023. A pesar de la evidencia técnica sobre las severas limitaciones del suelo y las advertencias
formales de las administraciones locales sobre la ausencia de estudios de detalle, la UPRA utiliz6 una escala
inadecuada para imponer una zonificacién nacional.

Este proceder desconoce el principio constitucional de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, segin
el cual las entidades nacionales deben actuar en colaboracién con los municipios y no sustituir sus
competencias. Procede, por tanto, la declaratoria de nulidad del acto acusado por violacién de los articulos
1,287,288, 311 y 313.7 de la Constitucion; la Ley 1454 de 2011; y la Ley 388 de 1997.

5.2.2. La resolucion 011 de 2026 se superpone con diferentes zonas protegidas, determinantes
ambientales y restricciones legales del ordenamiento territorial.

Los poligonos declarados como APPA se superponen masiva y sistematicamente con zonas que, conforme
al ordenamiento juridico colombiano, gozan de proteccién especial de superior jerarquia normativa, lo cual
genera una contradiccién con el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley
2294 de 2024, que establece expresamente la jerarquia entre determinantes de ordenamiento territorial,
otorgando prevalencia a las determinantes de Nivel 1 sobre las de Nivel 2.

En efecto, la propia Ley 388 de 1997, en su articulo 10 modificado, clasifica las determinantes de
ordenamiento territorial en niveles jerdrquicos: el nivel 1, relativo a la conservacién, la proteccién del
ambiente y los ecosistemas, el ciclo del agua, los recursos naturales, la prevencién de amenazas y riesgos de
desastres, y la gestién del cambio climatico; y el nivel 2 que se relaciona con las APPA.

Como se demostrard a continuacion, la Resolucién 011 de 2026 superpone los poligonos de APPA en Tarso
(2.467,09 ha) y Salgar (5.900,55 ha) con al menos cinco categorfas de zonas protegidas o restringidas, todas
ellas documentadas técnicamente tanto por la Alcaldia de Tarso como por la Gobernacién de Antioquia, a
través de informes elaborados conjuntamente por el Departamento Administrativo de Planeacién, la
Secretarfa de Desarrollo Econémico y la Secretaria de Ambiente del departamento de Antioquia, con fecha
de noviembre de 2025, los cuales se solicita su decreto como pruebas dentro de este proceso.

5.2.2.1. Superposiciéon con la zona riberefia del rio Cauca. Determinante ambiental de nivel 1:

Del area total propuesta como APPA para el municipio de Tarso (2.467,09 ha), 26,80 hectareas se
encuentran localizadas en la zona riberefia del rio Cauca, la cual constituye una determinante ambiental
de Nivel 1, conforme al Acuerdo 017 de 1996, modificado por el Acuerdo 346 de 2010, expedidos por el
Consejo Directivo de CORANTIOQUIA, cuyo régimen juridico de manejo se enmarca en la Ley 99 de
1993, el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y demas normativa ambiental concordante.
Como demuestra la siguiente imagen de la Alcaldia de Tarso:
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Figura 1. Soportes cartogréficos de la superposicion de las APPA Tarso con respecto a la zona riberefia
del rio Cauca.

Esta superposicién fue sefialada por la Alcaldia de Tarso (en su observaciéon No. 2) y por la Gobernacién de
Antioquia (pagina 12 de su informe técnico y juridico). Ambas entidades territoriales, en ejercicio de sus
competencias constitucionales de ordenamiento territorial (articulos 311, 313.7 y 298 de la Constitucién),
alertaron que la inclusién de esta franja riberefia dentro del poligono APPA contraviene directamente la
jerarquia de determinantes establecida en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997.

La zona riberefia del rio Cauca, en tanto area de especial importancia ecosistémica para la conservacién y
proteccion del ciclo del agua, goza de un régimen de protecciéon que prevalece jerdrquicamente sobre
cualquier declaratoria de APPA. En consecuencia, la superposicién con esta zona configura una violacién
directa del articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2024, asi como
del principio de jerarquia normativa.

5.2.2.2. Superposicion con suelos de proteccion, fajas forestales protectoras, retiros a nacimientos
de agua y areas de conectividad ecolégica. Determinante ambiental de nivel 1:

La delimitacién de las APPA en ambos municipios no excluyé en su totalidad las fajas forestales protectoras
de cauces y rondas hidricas, los retiros obligatorios a nacimientos de agua, los suelos de proteccion definidos
en los respectivos Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT), ni las 4areas del Esquema de
Conectividades Ecosistémicas adoptado por CORANTIOQUIA mediante la Resolucién 040-RES2312-
6660 del 15 de diciembre de 2023. Esta superposicion afecta extensiones significativas en ambos municipios:

de Derecho

Area total APPA (ha)
2.467,09

Area superpuesta (ha)
1.183,89

Municipio % del poligono APPA

Tarso 47,98%
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1.699,29 28,80%

Fuente: Informe Téenico y Juridico de la Gobernacidn de Antioguia, noviembre 2025 (pdgs. 4 y 13-14).
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Figura 8. Soportes cartogréficos de la superposicién de las APPA Tarso con respecto a los suelos
de proteccion establecidos en el EOT.
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Figura 1. Soportes cartogréficos de la superposicién de las APPA Salgar con respecto los suelos de
proteccion establecidos en el EOT.

Las areas superpuestas incluyen, para el caso de Tarso, fajas forestales protectoras, retiros a nacimientos de
agua, suelos de proteccién definidos en el EOT de Tarso (2023) y areas del Esquema de Conectividades
Ecosistémicas de CORANTIOQUIA, conforme lo documenta la Alcaldia de Tarso en su Observaciéon No.
3 y la Gobernacién de Antioquia en las paginas 13 y 14 de su informe técnico.

Para el caso de Salgar, la superposicion abarca igualmente fajas forestales protectoras de cauces y rondas
hidricas, suelos de proteccion definidos en la propuesta del modelo de EOT para Salgar, y areas del Esquema
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Figura 9. Soportes cartogréficos de la superposicioén de las APPA Tarso con respecto al Esquema
de Conectividades Ecosistémicas adoptada por Corantioquia bajo la Resolucién 040-RES2312-6660
del 15 de diciembre 2023.
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Figura 2. Soportes cartograficos de la superposicién de las APPA Salgar con respecto al Esquema
de Conectividades Ecosistémicas adoptada por Corantioquia bajo la Resolucién 040-RES2312-6660
del 15 de diciembre 2023.
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de Conectividades Ecosistémicas adoptado por CORANTIOQUIA bajo la misma Resoluciéon 040-
RES2312-6660, conforme lo documenta la Gobernaciéon de Antioquia en la pagina 4 de su informe técnico.

La magnitud de esta superposicion es alarmante: en el caso de Tarso, casila mitad del poligono declarado
como APPA (47,98%) se traslapa con zonas que constituyen determinantes ambientales de Nivel 1. Esto
evidencia que la UPRA y el MADR no realizaron un proceso riguroso de exclusion de las areas protegidas,
como lo exige el articulo 10 de la Ley 388 de 1997. Todas estas areas constituyen suelo de proteccion en los
términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997 y del Decreto 3600 de 2007 (compilado en el Decreto 1077
de 2015).

5.2.2.3. Superposicion con zonas de amenaza alta y media por movimiento en masa. Determinante
de gestion del riesgo de Nivel 1.

La superposicion mds extensa y, probablemente, la mas grave desde el punto de vista de la seguridad de la
poblacién se presenta con las zonas clasificadas con amenaza alta y media por fenémenos de movimiento
en masa, segun los estudios basicos de amenazas elaborados por los propios municipios para los procesos
de revisién y ajuste de sus EOT. Los datos son contundentes:

Municipio = Amenaza Alta (ha) Amenaza Media Total superpuesto % del poligono

de Derecho

(ha) (ha) APPA
Tarso 346,03 1.004,46 1.350,49 54,74%
Salgar 305,89 4.599,70 4.905,59 83,14%
TOTAL 651,92 5.604,16 6.256,08

Fuente: Alcaldia de Tarso (Obs. No. 4), Gobernacion de Antioquia (pags. 6 y 15-16). Datos provenientes de los estudios
bdsicos de amenaza y riesgo elaborados para la revision de los EOT.
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En el caso de Salgar, el 83,14% del poligono declarado como APPA se superpone con zonas de
amenaza alta y media por movimiento en masa. En Tarso, la proporcion alcanza el 54,74%. Es decir,
la mayorifa del territorio que la Resoluciéon 011 de 2026 pretende destinar a la produccién de alimentos se
encuentra en zonas donde, precisamente, la normatividad de gestion del riesgo restringe severamente las
actividades productivas.

de Derecho
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Figura 4. Soportes cartogréficos de la superposicién de las APPA Salgar con respecto a las zonas
de amenaza alta por movimiento en masa.

Figura 10. Soportes cartograficos de la superposicion de las APPA Tarso con respecto a las zonas
de amenaza alta por movimiento en masa.

En efecto, el articulo 25 del Decreto 1807 de 2014 (compilado en el Decreto 1077 de 2015) dispone que en
suelos rurales con amenaza alta y media se requiere la implementacién de usos agroforestales, practicas de
conservacion de suelos y aguas, control de escorrentias y erosion, y en algunos casos, la realizacion de
estudios detallados que definan restricciones especificas.

Estas medidas limitan estructuralmente la posibilidad de destinacién agricola intensiva, por lo cual la
declaratoria de APPA en dichas zonas resulta intrinsecamente contradictoria con los fines que la propia
resolucion dice perseguir.

Esta incompatibilidad se trata de una contradiccién estructural entre el acto administrativo demandado y las
determinantes de gestién del riesgo que, conforme al articulo 10 de la Ley 388 de 1997, tienen prevalencia
jerarquica de Nivel 1.

La declaratoria de APPA sobre suelos con amenaza alta y media constituye, simultineamente: (i) una
violacién del principio de jerarquia normativa entre determinantes de ordenamiento territorial; (i) un
desconocimiento de la normatividad nacional de gestién del riesgo de desastres (Ley 1523 de 2012 y Decteto
1807 de 2014); y (iii) una amenaza directa a la vida e integridad de las comunidades campesinas que habitan
estas zonas.

5.2.2.4. Superposicion con las fajas de retiro de vias secundarias y terciarias. Ley 1228 de 2008:
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La cartograffa anexa a la Resolucién 011 de 2026 evidencia, tanto para Tarso como para Salgar, que la
delimitacion de las APPA presenta superposicion con las zonas de retiro obligatorio, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 2° de la Ley 1228 de 2008, que establece:

*  Para carreteras de segundo orden: faja de exclusiéon minima de 45 metros (22,5 m a cada lado del

eje vial).

*  DPara carreteras de tercer orden: retiro minimo de 30 metros (15 m a cada lado del eje vial).
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Figura 11. Soportes cartogréaficos de la superposicién de las APPA Tarso con respecto a las zonas

de retiro obligatorio establecidas para las vias.

5. Soportes cartogréficos de la superposicion de las APPA Salgar con respecto a las zonas de
retiro obligatorio establecidas para las vias.

Esta superposicion fue documentada por la Alcaldia de Tarso en su Observacion No. 5, y por la Gobernacién
de Antioquia para ambos municipios (pagina 7 para Salgar y pagina 17 para Tarso). Las fajas de retiro
constituyen zonas de reserva vial obligatorias cuyo proposito legal es garantizar la seguridad vial, la operacion
adecuada de la infraestructura existente y la posibilidad de futuras ampliaciones de la red de transporte.

La inclusién de estas franjas de exclusién dentro de la APPA genera una incompatibilidad normativa
manifiesta, dado que en las dreas de reserva vial se restringen por mandato legal los usos del suelo y se limitan
actividades agropecuarias permanentes, edificaciones o cualquier tipo de aprovechamiento que pueda afectar
el desarrollo, mantenimiento y proyeccién de la infraestructura vial. E1 Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, al incluir estas zonas dentro de los poligonos APPA desconoci6 una restriccion legal expresa contenida
en la Ley 1228 de 2008, lo cual constituye una causal de nulidad del acto administrativo por infraccién de las

normas en que deberfa fundarse.

5.2.2.5. Superposicion con zonas de exclusion legal del Plan de Ordenamiento Territorial

Agropecuario (POTA):

La superposicién mas paradéjica y reveladora de la deficiencia técnica de la Resolucion 011 de 2026 es la que
se presenta con las zonas de exclusion legal contempladas en el propio Plan de Ordenamiento Territorial
Agropecuario (POTA), instrumento formulado por la misma UPRA que sirvié de base para la declaratoria

de las APPA.
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Las dreas de exclusién del POTA recogen todas las zonas sobre las cuales, segun los actos administrativos
de su adopcidn, esta prohibida la realizacién de proyectos productivos agrarios o forestales. Entre estas se
encuentran: los paramos, las formaciones de bosque seco tropical, las zonas de recarga de acuiferos, los
nacimientos y rondas hidricas de los cuerpos de agua, el ecosistema de manglar, los predios adquiridos por
las corporaciones auténomas regionales para la protecciéon y conservaciéon de los recursos naturales, los
suelos urbanos y de expansion urbana, las dreas arqueoldgicas, las coberturas boscosas, los suelos de la clase
agrologica VIII, y las areas de amenaza por avenidas torrenciales y amenaza muy alta por movimientos en
masa. Todas estas areas constituyen suelo de proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley 388 de
1997 y del Decreto 3600 de 2007 (compilado en el Decreto 1077 de 2015).

Las cifras de superposiciéon con zonas de exclusion legal son las siguientes:

de Derecho

Municipio Hectareas superpuestas con Fuente
zonas de exclusion
Tarso 23,7 ha Alcaldfa de Tarso (Obs. 6); Gobernacién (pags. 18-19)
Salgar 1.946,82 ha Gobernacién de Antioquia (pags. 8-9)
Fuente: Informe Téenico y Juridico de la Gobernacion de Antioguia, noviembre 2025; Observaciones de la Alcaldia de
Tarso.

Para el caso de Tarso, la Alcaldfa y la Gobernacion identificaron 23,7 hectareas correspondientes a areas de
exclusién del POTA, incluyendo: rondas hidricas, zonas de recarga de acuiferos, bosque seco tropical, areas
arqueoldgicas, zonas de amenaza muy alta por eventos naturales, y suelos urbanos y de expansion.
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6. Soportes cartogréficos de la superposicién de las APPA Tarso con respecto a las zonas de
exclusion legal no condicionable.

En Salgar, la situacién es ain mas grave: 1.946,82 hectareas equivalentes al 32,99% del poligono declarado
como APPA incluyen areas de exclusién legal, generando lo que la propia Gobernacion de Antioquia calificd
como una "incompatibilidad normativa', dado que en las areas de proteccién ambiental de Nivel 1 se restringen
los usos del suelo y se limitan las actividades agropecuarias productivas.
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6. Soportes cartograficos de la superposicion de las APPA Salgar con respecto a las zonas de
exclusién legal no condicionable.

En concusion, la resolucion demandada declaré como areas de proteccion para la produccién de alimentos
zonas en las cuales el propio ordenamiento juridico prohibe la realizacién de proyectos productivos agrarios
o forestales.

5.2.3 La resolucion 011 de 2026 desconoce el derecho a la propiedad privada.

Los articulos 5, 6 y 7 de la Resolucién 011 de 2026 constituyen, en su conjunto, un mecanismo de limitacién
permanente de los atributos del dominio sobre 5.900,55 hectareas y 2. 467.09 hectareas para el municipio
de Salgar y Tarso correspondientemente.

En efecto, el articulo 5 instala una potestad de evaluacién quinquenal que mantiene a los propietarios rurales
bajo una amenaza de restriccién permanente y renovable. El articulo 7 crea un instrumento de gestién (Plan
de Accién) que, aunque formulado como politica publica, opera en la prictica como un condicionamiento
adicional al uso del suelo privado, sin base legal suficiente y sin participacién de los propietatios afectados.

La Seccién Primera del Consejo de Estado, en sentencia de doce (12) de febrero de dos mil veintiséis (2026),
proferida dentro del proceso con radicacién numero 11001-03-24-000-2019-00262-00, consolidé una
decisién aplicable al sefialar que cuando un acto administrativo nacional impone restricciones sobre el uso
del suelo y condiciona las decisiones futuras de propietarios y entidades territoriales, la clausula de respeto
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a los derechos adquiridos no subsana la ilegalidad. Y las limitaciones que impone sobre las expectativas
legitimas de desarrollo solo pueden imponerse por Ley de la Republica.

El articulo 6 de la Resolucién 011 de 2026 dispone:

" Articulo 6 . Garantia de los derechos adquiridos v/o situaciones juridicas consolidadas.

La declaratoria de Ia Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos - APPA respeta
los derechos adquiridos o situaciones juridicas consolidadas, conforme al marco legal

vigente.

Pardgrafo. En lo que respecta a tramites iniciados para la excpedicion de licencias urbanisticas, se dard aplicacion a
lo establecido en el respectivo régimen de transicion del Decreto sinico Reglamentario del Sector 1 ivienda, Cindad y
Territorio. ".

Ahora, si bien en apariencia esa clausula protege a los propietarios rurales de Salgar y Tarso, en realidad deja
completamente desprotegida la dimensién mas relevante del derecho de propiedad, cual es la facultad de
usar, desarrollar y aprovechar su predio conforme a los usos que el ordenamiento vigente permitia al
momento de la declaratoria.

Esta distincion fue objeto de analisis preciso por parte de esta Corporacion en la sentencia del doce (12) de
febrero de 2026°. En esa oportunidad, la Sala recordd que:

248. De conformidad con el articulo 58 de la Constitucion Politica, en la sentencia C-147 de 1997 se excplicd que
los derechos adguiridos son “[...] las situaciones juridicas individuales que han quedado definidas y consolidadas
bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud, se entienden incorporadas vilida y definitivamente o pertenecen al
patrimonio de una persona [...J".

249. En contraposicion, el concepto de mera expectativa refiere a aquellas “[. .. | probabilidades de adgquisicion futura
de un derecho que, por no haberse consolidado, pueden ser reguladas [...] con sujecion a pardametros de justicia y de
equidad. (Ademds,) en las meras expectativas, resulta probable (mds no obligatorio) que los presupuestos leguen a
consolidarse en el futuro [...]”173.

250. Esta distincion en la prictica significa que el Decreto 1500 reconocid los derechos materializados de los demas
grpos Etnicos ubicados en el poligono de la 1inea Negra, pero condiciond todas las decisiones futuras
en el “/...] territorio tradicional y ancestral de los cuatro pueblos de Ia Sierra Nevada de
Santa Marta [...]”, a los signientes efectos juridicos: |[...]

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, radicado 11001-03-24-000-2019-00262-
00. C.P German Eduardo Osorio Cifuentes.
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Ese es exactamente el efecto que produce el articulo 6 de la Resolucién 011 de 2026 en el sentido de que
reconoce lo ya hecho (lo que ya estaba edificado, cultivado, licenciado), pero congela toda posibilidad de
desarrollo futuro de los predios incluidos en el APPA, sin que ninguno de los propietarios afectados haya
tenido participacién en esa decision, ni cuente con un mecanismo de proteccion efectivo.

5.2.3.1. El Ejecutivo no puede limitar los atributos de la propiedad privada mediante resolucion
administrativa: vulneracion a la reserva de ley.

El articulo 58 de la Constitucién garantiza la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo
a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Por su parte,
el articulo 669 del Cédigo Civil precisa que el dominio es:

“E/ dominio que se lama también propiedad es el derecho real en una cosa corporal, para gozary
disponer de ella, no siendo contra lev o contra derecho ajeno.

La propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad”.

Estas normas establecen que las limitaciones al derecho de propiedad (a su ejercicio, a sus atributos de uso
y goce, a las actividades permitidas sobre los predios) solo pueden imponerse mediante ley en sentido
formal, expedida por el Congreso de la Republica. No mediante decreto, no mediante resolucién, y no
mediante el documento técnico de soporte de una unidad administrativa especial.

La Resolucién 011 de 2026 es un acto administrativo del MADR, derivado del articulo 32 de la Ley 2294 de
2023. Esa norma habilit6 al Gobierno para declarar APPA, no para prohibir usos del suelo, no para eliminar
categorias de clasificacion territorial, y no para congelar la infraestructura de los municipios en su estado
actual.

El articulo 5 de la Resolucién establece que el Ministerio de Agricultura evaluara "e/ impacto de las Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos, cada cinco (5) arios, contados a partir de la entrada en vigencia de la respectiva
APPA, 0 cuando se requiera”. La clausula "o cuando se requiera” es abierta, discrecional, y no esta sujeta a ningtin
parametro que limite su activacion.

Lo que esa norma produce en términos del derecho de propiedad es incertidumbre. Un propietario rural de
Salgar o Tarso que decida invertir en su predio para construir infraestructura, cambiar un cultivo, establecer
un servicio agroindustrial no puede hacetlo con certeza sobre si, en el siguiente ciclo de evaluacién
quinquenal "o cuando se requiera", el MADR modificard las condiciones del APPA e impondrd nuevas
restricciones sobre lo que construy6. Esa incertidumbre, que es el efecto directo del articulo 5, es
incompatible con la propiedad y con el principio de seguridad juridica que protege las situaciones juridicas
consolidadas.

El articulo 7 de la resolucién crea el Plan de Accién para la Produccién de Alimentos, calificindolo
como "nstrumento de gestion gue responda a las prioridades de los municipios”. E1 Plan serd construido por el MADR
mediante lineamientos dirigidos a sus entidades adscritas y vinculadas, con el apoyo de la UPRA. Los
municipios y sus propietarios rurales no son co-formuladores; son destinatarios.

Un instrumento de gestién que define las prioridades productivas del suelo rural, construido unilateralmente
por el Ministerio, sin participacién de los propietarios afectados, y que se superpone a la planificacion
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municipal ya vigente, es una carga administrativa sobre el uso de la propiedad privada que, por su naturaleza
y efectos, requiere intervecion de ley.

La Corte Constitucional ha delimitado de forma clara el nicleo esencial del derecho a la propiedad,
indicando que este es: “El relativo al nivel minimo de goce y disposicion de un bien que permita a
su_titular obtener utilidad econdmica en términos de valor de uso o de valor de cambio que
justifiquen la presencia de un interés privado en la propiedad’?”

Bajo este supuesto, la funcién social de la propiedad es el fundamento para que el legislador pueda intervenir
este derecho limitando su ejercicio. Sin embargo, tales restricciones son de competencia del legislador y
debe respetar la proteccién a la propiedad, consistente en garantizar ese minimo de goce y disposicién sobre
el bien y que permiten obtener una utilidad econémica. Con todo, la propiedad debe seguir siendo rentable
al propietario. Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional:

“E/ contenido esencial del derecho de propiedad, entendido como aquel minimo subjetivo o espacio de libertad para que
las personas puedan ejercer y disponer libremente de sus bienes dentro del marco juridico, no puede ser interferido
por el Estado so pretexto de regular su funcion social y ecolégica, ya que ante todo se trata
de un derecho fundamental que permite el desarrollo de un ambito de libertad personal y en
este sentido debe protegerse constitucionalmente. Por ello, Ias Iimitaciones que puedan
Imponerse al propietario por el legislador deben tener en cuenta los principios
de razonabilidad y proporcionalidad, que exigen un balance equitativo entre los intereses
Individuales y los intereses de la sociedad””,

La Corte Constitucional en la Sentencia T-245 de 1997 fue clara en sefialar que si bien excepcionalmente las
autoridades administrativas pueden establecer restricciones al derecho de propiedad cuando medien razones
de interés general que razonablemente las justifiquen, nunca pueden restringir o limitar en su ndcleo
esencial los atributos de la propiedad, como son el usar, el gozar o el disponer legal y patrimonialmente de
los bienes privados:

“El cardcter relativo y no absoluto del derecho de propiedad, habilita al legislador y excepcionalmente a las
autoridades administrativas para establecer restricciones a dicho derecho cuando medien
razones de interés general que razonablemente las justifiquen, pero nunca al punto de que
mediante una actuacion administrativa de orden municipal se restrinjan o limiten en su
nicleo esencial los atributos de la propiedad, como son el usar, el gozar o el disponer legal
v patrimonialmente de los bienes privados, al negar la antoridad municipal competente la expedicion de
certificados  fiscales o paz y salvos municipales indispensables para el trdfico juridico econdmico de inmuebles a los
peticionarios.’?”

Esta precision refuerza que las limitaciones validas no pueden traducirse en bloqueos administrativos que
tornen impracticable el derecho o despojen al titular de su utilidad econémica minima:

10 Corte Constitucional. Sentencia T-427 de 18 de agosto de 1998 M.P.: Alejandro Martinez Caballero. Véase entre
otras sentencias de esta misma Corporacion: T-554 de 1998, C-204 de 2001, T-746 de 2001, C-491 de 2002 y C-1172
de 2004.

11 Sentencia C-1172 de 2004. M.P Clara Inés Vargas Hernandez.

12 Corte Constitucional en la Sentencia T-245 de 1997. M.P. Fabio Morén Diaz, haciendo referencia a las sentencias C-
428/94 y 'T-431/94.
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“BEl municipio y el Departamento Administrativo de Planeacion, desconocen el contenido o niicleo
esencial del derecho de propiedad, el cual se caracteriza, en cuanto derecho subjetivo, por
Ia decision unilateral que ejercen sus legitimos titulares sobre el destino economico de las
cosas; es decir el nilcleo esencial de este derecho, se encuentra en su contenido econdmico, pues es evidente gue por las
ragones argumentadas por las antoridades municipales se estd afectando el uso, el goce y la disposicion como prerrogativas
del derecho de propiedad sobre los bienes afectandose el proceso juridico econdmico para transmitir patrimonialmente a
terceros las cosas o para cumplir la tradicion y el perfeccionamiento legal sobre los inmuebles que exigen, en cada caso
concreto, tanto las normas civiles como fiscales. Ia doctrina de la Corte ha entendido que el contenido esencial del derecho
de propiedad puede determinarse por los intereses juridicamente protegides, de modo que se rebasa o se
desconoce su niicleo bisico, cuando el derecho queda sometido a limites que lo hacen
Impracticable, lo dificultan mds alld de lo razonable o lo despojan de su proteccion™?,

Considerando lo anterior, no puede sostenerse en el ordenamiento juridico la Resolucién 011 de 2026, que
impone un régimen restrictivo de usos del suelo en areas rurales previamente reguladas. El derecho de
propiedad de los titulares de predios ubicados en las hectareas declaradas como APPA queda sometido a
limites que lo hacen impracticable y lo dificultan maés alla de lo razonable, pues la permanencia obligatoria
del uso agropecuario a lo largo del tiempo, la reduccion drastica de los usos complementarios y la exclusion
de otras actividades productivas, sin transiciéon ni compensacién, constituyen restricciones que vulneran el
derecho a la propiedad.

5.2.3.2. Desconocimiento de derechos adquiridos, licencias y expectativas legitimas:

El uso del suelo permitido por el ordenamiento territorial determina el alcance de uno de los elementos
centrales del derecho de propiedad conocido como sus utendi y que consiste, segin lo ha reconocido la Corte
Constitucional en “/a facultad que le asiste al propietario de servirse de la cosa y de aprovecharse de los servicios que pueda
rendir'?.”

El legislador ha establecido con absoluta claridad que los planes de ordenamiento territorial (POT, PBOT
y EOT) son los instrumentos normativos mediante los cuales se definen la organizacion fisica del territorio
y los usos del suelo. El articulo 11 de la Ley 388 de 1997 dispone que los POT deben estructurarse en tres
componentes: (i) general, (ii) urbano y (iii) rural. De manera expresa, el articulo 12 asigna al componente
general la “adopcidn de las politicas de largo plazo para la ocupacion, aprovechamiento y manejo del suelo y del conjunto de
los recursos naturales”, asi como la “Clasificacion del territorio en suelo urbano, rural y de expansion urbana” (articulo
12.5). Es decir, la decisién sobre el destino del suelo es una competencia normativa municipal.

A suvez, el articulo 13 define el componente urbano como el instrumento para “/a administracion del desarrollo
Y la ocupacion del espacio ffisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansion urbana”, incluyendo la determinacion
de areas de conservacién y proteccion, las politicas de uso y ocupacién, y la expedicion de normas
urbanisticas que rigen directamente a propietarios y constructores. El articulo 14, sobre el componente rural,
seflala que este debe garantizar la conveniente utilizacién del suelo rural, regulando la ocupacién,
conservacion, produccién agropecuaria, forestal o minera, y la parcelacién de predios rurales.

13 Thidem.
14 Sentencia C-189/06. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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En materia normativa, el articulo 15 sefiala: “Las normas urbanisticas regulan el uso, Ia ocupacion y el

aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las consecuencias de las actuaciones
urbanisticas indispensables para Ia administracion de estos procesos”, Dentro de ellas, las normas
estructurales incluyen “las que clasifican y delimitan los suelos” (articulo 15.1.1), mientras que las normas
generales permiten “establecer usos e intensidad de usos del suelo” (articulo 15.2). Esto significa que la
facultad de decidir qué actividades son permitidas, restringidas o prohibidas en cada clase de suelo es una
potestad normativa esencial de los concejos municipales, en ejercicio del articulo 313.7 de la Constitucion.

Esta clasificacion y regulacion de usos del suelo es el nicleo de la autonomia municipal y permite que cada
territorio disefie su propio modelo de ocupacién y desarrollo, atendiendo a sus condiciones geograficas,
culturales, ambientales y econémicas. Lo anterior es de suma importancia ya que las normas urbanisticas
locales generan expectativas legitimas en los ciudadanos y propietarios sobre el destino de sus predios.
Inversiones de largo plazo en vivienda, produccién agropecuaria, industria o servicios se hacen con base en
las decisiones del POT adoptado por su municipio. Si el Gobierno nacional, mediante una resolucién
administrativa, cambia subitamente los usos permitidos o clasifica dreas como de proteccién, se afecta
gravemente la seguridad juridica, pues los ciudadanos se ven sometidos a restricciones que no provienen de
la autoridad competente, ni del procedimiento participativo previsto en la Ley 388 (concertacién ambiental,
participacion ciudadana, aprobacion en concejo municipal).

Considerando el estrecho vinculo entre el derecho de propiedad y los usos del suelo, resulta innegable la
existencia de derechos protegidos en los términos del inciso primero del articulo 58 de la Constitucion,
respecto de los usos del suelo definidos por las autoridades competentes, cuando ha sido conferida una
licencia urbanistica o se ha edificado al amparo de la misma. De hecho, el articulo 15 de la Ley 388 de 1997
modificado por el articulo 1 de la Ley 902 de 2004 establece que las normas urbanisticas generales hacen
posible establecer usos e intensidad de usos del suelo y “ozorgan derechos e imponen obligaciones nrbanisticas a los
propietarios de terrenos y a sus constructores.”

El procedimiento de adopcién y modificacion de los POT garantiza la participacién de la comunidad y de
las corporaciones auténomas regionales. En cambio, los actos unilaterales del nivel nacional como la
Resolucion 011 y sus lineamientos técnicos excluyen la deliberacién local, despojan a los concejos de su rol
constitucional y dejan a los ciudadanos sin el espacio institucional para incidir en las decisiones que afectan
directamente sus derechos de propiedad y su proyecto de vida.

A pesar de que no existe un derecho a la intangibilidad o permanencia indefinida de las normas que
disciplinan los usos del suelo, si existe un derecho a que las decisiones de las autoridades territoriales sobre
la variacién de los usos del suelo respeten estrictamente las reglas que rigen dicha modificacién y se
encuentren debidamente motivadas en razones vinculadas al interés publico, social o comun (articulos 1, 58
y 82 constitucional). Segin la Corte Constitucional, este derecho consiste en:

“Esta garantia impone que la aprobacidn y modificacion de las normas relativas a los usos del suelo en los POTD
satisfagan las condiciones previstas para ello. Iuego, sI esas decisiones tienen Ia capacidad de alterar las
manifestaciones centrales del derecho a Ila propiedad en tanto pueden llegar a afectar
contenidos fundamentales de las facultades bajo las cuales se ejercita, deberd asegurarse su
estricta sujecion a las normas supetriores y, por ello, considerando el régimen juridico vigente,
Ias autoridades competentes v, en particular, los Concejos Municipales v Distritales, han de
actuar teniendo en cuenta (a) Ias normas de superior jerarquia (Ley 388 de 1997 arts. 10 y 15),
(b) los componentes del POTD vy el contenido de cada uno de ellos (Ley 388 de 1997 arts. 11,
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12, 13 vy 14), (c) los procesos de participacion y consulta en su elaboracion (Ley 388 de 1997
arts. 22, 23, 24, 25 v 26) v, resalta Ia Corte, (d) las reglas relativas a Ia periodicidad de los
cambios (art. 2 de Ia Ley 902 de 2004, modificatorio del articulo 28 de Ia Ley 388 de 1997)”’%5,

(negrilla y subrayado fuera del texto)

Por lo tanto, no basta con una disposicién unilateral que provenga de una autoridad nacional; es
indispensable que se cumpla con el marco constitucional, legal y procedimental y con la motivaciéon
suficiente para justificar el interés publico que demandan los cambios sobre el uso de los suelos, toda vez
que la alteracién sobre tales usos afecta el derecho a la propiedad.

Lo anterior, ademas infringe gravemente el principio a la confianza legitima, el cual ha sido desarrollado por
la Corte Constitucional en sentencia SU-360 de 1999, ast:

“Este principio se aplica como mecanismo para conciliar el conflicto entre los intereses pitblico y privadoe, cuando la
administracion ba creado expectativas favorables para el administrado y lo sorprende al eliminar sibitamente esas
condiciones. Por lo tanto, la confianza que el administrado deposita en la estabilidad de la actnacion de la
administracion, es digna de proteccion y debe respetarse. Al respecto la Corte ha dicho:

Este principio, que fue desarrollado por la jurisprudencia alemana, recogido por el Tribunal Europeo de Justicia en la
sentencia del 13 de julio de 1965, y aceptado por doctrina juridica muy autorizada, pretende proteger al administrado
y al cindadano frente a cambios bruscos e intempestivos efectuados por las antoridades. Se trata entonces de situaciones
en las cuales el administrado no tiene realmente un derecho adquirido, pues su posicion juridica es modificable por las
antoridades. Sin embargo, si la persona tiene razones objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacion, y el
cambio sitbito de la misma altera de manera sensible su situacion, entonces el principio de la confianza legitima la
protege. En tales casos, en funcion de la buena fe (CP art. §3), el Estado debe proporcionar al afectado tiempo y medios
que le permitan adaptarse a la nueva sitnacion. Eso sucede, por ejemplo, cuando una antoridad decide sibitamente
probibir una actividad que antes se encontraba permitida, por cuanto en ese evento, es deber del Estado permitir que el
afectado pueda enfrentar ese cambio de politica.””

Por lo tanto, la contianza que el administrado deposita en la estabilidad de la actuacién de la administracion,
es digna de proteccion y debe respetarse. En virtud del principio de confianza legitima el administrado tiene
razones objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacién, y el cambio subito de la misma altera de
manera sensible su situacién, razén por la cual el Estado debe proporcionar al afectado tiempo y medios
que le permitan adaptarse a la nueva situacion, conciliando el conflicto de intereses publico y privado.

En similar sentido, la Corte Constitucional en sentencia T-895 de 2010 sefialé que el principio de confianza
legitima, derivado del articulo 83 superior, se basa en que las autoridades publicas no pueden alterar, en
forma inopinada, las reglas que gobiernan las relaciones del Estado con los asociados. Precis6 ademas que
la aplicacién del principio de confianza legitima presupone la existencia de expectativas serias y fundadas,
cuya conformacién debe ser consecuente con actuaciones precedentes de la administracion, que generen la
conviccion de estabilidad en el estado de cosas anterior. La Corte agregd que de este principio no se puede
derivar intangibilidad e inmutabilidad en las relaciones juridicas que generan confianza para los
administrados; respetando los derechos adquiridos y frente a situaciones susceptibles de modificacion, el
cambio de enfoques no puede suceder de forma abrupta e intempestiva, debiendo la administracion asumir

15 Corte Constitucional, Sentencia 192 de 2016. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza.
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medidas para que la variacién sea justa e indispensable y suceda de la forma menos traumatica para los
afectados.

Como lo precisé el Consejo de Estado en sentencia del 14 de octubre de 2010 (Rad. 25000-23-15-000-2010-
01593-01), cuando un administrado ha actuado con fundamento en disposiciones vigentes y ajustadas al
ordenamiento juridico, no podia exigirsele que actuara con sospecha de cambio normativo, que previera que
el mismo iba a ser modificado y posteriormente declarado inaplicable. En ese caso, el Consejo de Estado
sefal6 que "la decision de la accionante tiene razones de significativa relevancia que no pueden desconocerse, en primer lugar,
qute actud con fundamento en una disposicion de rango constitucional que estaba vigente desde el momento de su publicacion, la
cttal se presumia ajustada al ordenamiento juridico”.

En el presente caso, con mayor razén los propietarios de predios en Tarso y Salgar tenfan razones objetivas
para confiar en la estabilidad de sus instrumentos de gestién territorial, esto es, en el EOT adoptado
mediante acuerdos 004 de 2023 y 018 de 2024, respectivamente, toda vez que fueron adoptados por las
autoridades locales competentes, siguiendo el procedimiento participativo establecido en la Ley 388 de 1997.
A lo anterior se suma que la Constitucion y la ley asignan a los municipios la competencia exclusiva para
regular los usos del suelo mediante sus planes de ordenamiento territorial.

La reciente actualizacién de los EOT refuerza objetivamente la confianza legitima de los propietarios,
quienes contaban con un marco normativo vigente y reciente, producto de un proceso participativo y
técnico, en los términos de la Ley 388 de 1997. La imposicién de las APPA hace ain mas arbitraria e
intempestiva la modificacién unilateral de los usos del suelo, pues los ciudadanos no tuvieron oportunidad
razonable de consolidar sus proyectos productivos y expectativas econémicas bajo las reglas que la propia
autoridad competente acababa de establecer.

5.2.3.4. La seguridad juridica y la igualdad frente a las cargas publicas:

La seguridad juridica, reconocida por la Corte Constitucional como un principio constitucional derivado de
los articulos 1, 2, 4, 5y 6 de la Carta, exige certeza sobre las reglas aplicables. La Resolucién 011 de 2026
altera los usos del suelo definidos en los instrumentos de ordenamiento local, destruyendo la estabilidad
sobre la que se fundaron decisiones de inversién, crédito y manejo patrimonial.

El articulo 90 de la Constitucién establece que el Estado debe responder patrimonialmente por los dafios
antijuridicos que le sean imputables, causados por la acciéon u omisioén de las autoridades publicas. En el
caso concreto, la imposicion contenida en la Resolucién 011 de 2026 de manera exclusiva sobre los
propietarios de predios ubicados en Salgar y Tarso que restringe severamente los usos del suelo permitidos
y afecta el valor de los predios sin otorgar compensacion alguna, no se distribuye de manera equitativa entre
el resto de la poblacién, ni se sustenta en un analisis riguroso del interés general, del contexto territorial o
de las condiciones particulares de los propietarios afectados.

La carga impuesta es anormal por su severidad y falta de alternativas, y especial por recaer sobre un grupo
reducido sin que el resto de la sociedad asuma una parte proporcional del sacrificio. Por tanto, se configura
un dafio antijuridico que activa el régimen de responsabilidad del Estado por ruptura de la igualdad frente a
las cargas publicas.
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En estas condiciones, la medida resulta no solo desproporcionada sino que ademas genera responsabilidad
patrimonial contra el Estado por dafio especial. La afectacion injustificada recae sobre un grupo especifico
de personas -titulares de predios que representan mas del 50% del territorio de Salgar y Tarso- en favor de
un supuesto interés general que ni siquiera ha sido debidamente justificado. Esta concentracién de cargas en
un sector limitado de la poblaciéon constituye una manifestacion arbitraria del poder puablico y es una razén
adicional para anular la resoluciéon demandada.

5.2.4. La resolucion 011 de 2026 vulnera el derecho a la libertad econémica y la iniciativa privada:

La Resolucién 011 de 2026 también vulnera el derecho a la libertad econémica y la iniciativa privada,
principios fundamentales del modelo econémico colombiano consagrado en la Constitucién. De acuerdo
con el articulo 333 constitucional, la actividad econdmica y la libre empresa son derechos de los ciudadanos,
garantizando que cualquier restriccién a estos derechos debe ser razonable y proporcional.

Por su parte, el articulo 334 de la Constitucién establece que el Estado tiene la facultad de intervenir en la
economia para garantizar el desarrollo sostenible y el acceso equitativo a los bienes y servicios, pero dicha
intervencién debe respetar el principio de proporcionalidad y no puede eliminar por completo la posibilidad
de ejercer actividades econdmicas licitas. En contraste, la Resolucién 011 de 2026 impone restricciones
severas al uso del suelo rural, impidiendo que los propietarios desarrollen actividades econémicas distintas
a la produccién de alimentos, lo que anula su capacidad de innovacion y diversificacién productiva.

Las limitaciones que se demostraron en los acapites anteriores restringen la oferta de bienes y servicios en
el mercado regional, disminuyendo la competencia y afectando a los consumidores. Lo anterior resulta
especialmente grave si se tiene en cuenta que la restriccién es impuesta por el MADR y no por las entidades
territoriales competentes.

La resolucién ignora la realidad econémica de los municipios, imponiendo restricciones que hacen inviable
el desarrollo turistico y comercial consolidado en el territorio. Asf lo manifest6 la Alcaldia de Tarso al
denunciar que los usos condicionados en el DTS restringen el turismo exclusivamente al senderismo y
contemplacién , prohiben modificaciones a viviendas para posadas turisticas y limitan el comercio veredal a
espacios minimos dentro de la vivienda habitada.

La Alcaldia de Tarso advirtié que la resolucién de la UPRA restringe severamente el desarrollo de nueva
infraestructura para la poblacién rural, sefialando lo siguiente:

"En el documento técnico, numerales 3.3.2.3.3.2.3 y 3.3.2.4.3.2.3 “Equipamientos salud, educacion, bienestar social,
cultura y deporte”, Se indica que equipamientos existentes y proyectados no serdn excluidos de las APPA. Se
recomienda analizar las implicaciones de esta decision, pues podria limitar en el futuro su ampliacion,
modernizacion o licenciamiento urbanistico, especialmente para Tarso, donde varios
equipamientos rurales requerirdn mejoramientos o ampliaciones en los proximos afios".

Asi mismo, esta advertencia fue replicada por la Gobernaciéon de Antioquia la que sefial6:
"En el documento técnico, numerales 3.3.2.3.3.2.3 y 3.3.2.4.3.2.3 “Equipamientos salud, educacion, bienestar social,

cultura y deporte”, tanto para los equipamientos existentes como proyectados, se platea que estos no serdn excluidos de
las APPA, se sugiere analizar Ias consecuencias que esta propuesta, ya que puede generar, en
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cuanto _a _las posibilidades de crecer, reformar y modernizar estos equipamientos,
inconvenientes para el licenciamiento urbanistico'.

A su vez, la Alcaldia de Tarso denuncié cémo las APPA restringen de forma general los nuevos
equipamientos para el bienestar de la comunidad:

Vs Alcaldia
"1 de Tarso

SE RESTRINGEN LOS USOS DE COMERCIO — TIENDAS RURALES

El comercio de cobertura veredal solo se permitira como uso asociado a la vivienda rural dispersa
en los espacios fisicos que se destinen para ello dentro de la construccién de la vivienda. El drea
para el comercio no debe ser mayor que el area de la vivienda. La cobertura veredal se refiere
al nivel definido por las APPA para garantizar la provisién de bienes de consumo, y servicios
basicos de baja densidad requeridos para responder exclusivamente a la demanda identificada
por el municipio para atender las r idades de la poblacion rural di (Pg 311 del
Documento Técnico).

SE RESTRINGEN LAS PARCELACIONES:

Sobre el uso complementario se permiten Viviendas rurales dispersas. pero no hace parte de
estos usos las parcelaciones destinadas a vivienda campestre; dentro del areas APPA (Pg 303.
Documento técnico)

SE RESTRINGEN LOS EQUIPAMIENTOS: SALUD, EDUCACION RIESGO DE DESASTRES,
SEGURIDAD, PLACAS POLIDEPORTIVAS, OTROS.

La localizacion de nuevos equipamientos debe realizarse de forma dispersa en el suelo
APPA, evitando la conformacién de nulcleos de poblacion. (Pg 304 del documento
técnico).

SE CONDICIONA EL USO FORESTAL - PECUARIO NO ALIMENTARIO ACUICOLA NO
ALIMENTARIO

El desarrollo de las actividades relacionadas con estos usos deberd llevarse a cabo de manera
que favorezca y respete la produccion agropecuaria asociada a los usos principales evitando la
pérdida irreversible del suelo para la produccion agropecuaria. (Pg 308 del Documento Técnico)

SE INCLUYE EL CAFE COMO PRODUCTO ALIMENTARIO Y ES UNA CALORIA VACIA
El café es clasificado como producto alimentario, aunque nutricionalmente se considera una

calorfa vacia. El aporte relevante del café en Tarso es econdmico, no nutricional. La clasificacion
requiere claridad técnica.

La jurisprudencia constitucional ha sido clara al establecer que la intervencién del Estado en la economia
solo es valida si cumple con ciertos requisitos. Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional, al sefialar que
una medida estatal de intervencién econémica serd constitucionalmente admisible solo si: ‘%) necesariamente
debe llevarse a cabo por ministerio de la ley; ii) no puede afectar el niicleo esencial de la libertad de empresa;  iii) debe obedecer
a motivos adecnados y suficientes que justifiquen la limitacion de la referida garantia; iv) debe obedecer al principio de
solidaridady y v) debe responder a criterios de razonabilidad y proporcionalidad.”.

5.2.4.1. Las restricciones del DTS eliminan la libertad de empresa:

Para demostrar la vulneraciéon a la libertad econémica es necesario contrastar las libertades constitucionales
reconocidas con las prohibiciones impuestas en cada actividad econémica posible sobre el suelo rural. La
primera gran restriccion es la prohibicién general de usos que no correspondan con los objetivos APPA en
la que sefala:

16 Corte Constitucional. Sentencia C-615 de 2002. Sentencia del 8 de agosto de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra . Reiterada en sentencia C-830 de 2010. Sentencia del 20 de octubre de 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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No se podran adelantar usos gue no correspondan con los objetivos del APPA o que
pongan en riesgo la destinacion que tiene este suelo para la actividad agropecuaria.

Restricciones absolutas para infraestructura turistica: si un propietario deseaba diseflar o construir cabafias,
ecohoteles o alojamientos para turismo en su predio, el documento lo prohibe o restringe severamente:

* En Ecoturismo:
Servicio turistico-ecoturismo: este uso debe cumplir los siguientes lineamientos:

¢ Unicamente se permiten las actividades asociadas a senderismo, contemplacién o
interaccion con el entorno natural, y otras similares; las cuales deberdn aplicar
practicas de turismo responsable y amigable con el entorno natural.

e Enecoturismo las actividades complementarias como alojamiento estan prohibidas.

* En Agroturismo:

Los siguientes son lineamientos para reglamentar los usos compatibles de servicios
turistico de agroturismo:

e Las actividades agroturisticas autorizadas, deberdn asegurar la continuidad y el
fortalecimiento de la produccién agropecuaria.

e Unicamente se permiten las actividades asociadas a entorno agropecuario, las

cuales deberan aplicar practicas de turismo responsable y amigable con el entorno

agropecuario.

e El agroturismo se permitird siempre y cuando haga referencia exclusivamente a la
actividad de base agricola que lleva visitantes a una granja o finca, y que no requiera
construcciones o infraestructuras adicionales a las relacionadas con la produccién

agropecuaria.

¢ En Posadas Turisticas:

Servicio de hospedaje, posadas turisticas: este uso debe cumplir con los siguientes
lineamientos:

+ No se permiten infraestructuras adicionales a las propias de la vivienda y son los
mismos servicios de la vivienda original los que atienden al uso de posada turistica.
El uso de posada puede ofrecer servicio de alimentacién al huésped.

e El camping puede llevarse a cabo como actividad asociada a la posada campesina
siempre y cuando los servicios de bafio y alimentacion no requieran infraestructuras
adicionales a las propias de la vivienda a la cual se asocia el uso.

* Limitaciones al Comercio en el predio. Tope maximo de area comercial: "
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e El comercio de cobertura veredal solo se permitira como uso asociado a la vivienda
rural dispersa en los espacios fisicos que se destinen para ello dentro de la
construccién de la vivienda. EL drea para el comercio no debe ser mayor que el drea
de la vivienda. La cobertura veredal se refiere al nivel definido por las APPA para
garantizar la provision de bienes de consumo, y servicios basicos de baja densidad
requeridos para responder exclusivamente a la demanda identificada por el
municipio para atender las necesidades de la poblacién rural dispersa. Su finalidad
es asegurar condiciones de vida digna y promover el desarrollo rural sostenible para
las comunidades campesinas en una o mas veredas del suelo rural municipal.

Condicionamientos para construir Agroindustria:

* Obligacion de aislamiento: "Se podrin establecer nuevos servicios agroindustriales siempre y cuando, se
localicen de forma aislada, es decir, que no se conformen conglomerados o aglomeraciones en el suelop APP.A".

* Limitacion por calidad de suelo: "Para la localizacion de nuevos servicios de apoyo al sector agropecuario-
agroindustria, e priorigaran los suelos de clase agroldgica diferente a las clases 1, 11 o 111",

Restricciones a infraestructuras y equipamientos (publicos o privados)

* Prohibicion de obras de gran escala: "En suelo APPA los equipamientos de cobertura superior al veredal,
se permiten finicamente los existentes a la entrada en vigencia de la presente declaratoria”.

* Aislamiento de nuevos equipamientos: "La localizacion de nuevos equipamientos debe realizarse de
forma dispersa en el suelo APPA, evitando la conformacion de niicleos de poblacién”.

* Prohibiciéon para PTAR y Rellenos Sanitarios: "Las dreas destinadas a la_localizacion de
infraestructuras como relleno sanitario, la PIAR (Planta de tratamiento de aguas residuales) y RCD (Residnos de
construccion y demolicion), deben ser excluidas del APPA", ya que_"no pueden ser incluidas” en estas areas.

Prohibiciones para proyectos de energia y mineria en los predios:

* Prohibicion de Granjas Solares Comerciales: "La infraestructura para la produccion de energia mayor
a TMW, podrd localizarse en el suelo rural gue no sea APPA".

* Restricciones a Minigranjas solares (<1 MW): "No se permitirin desarrollos de mini granjas en suelos
clastficados con clase agroldgica 1, I y 11", Tampoco "'se permitird la aglomeracion producto de implantacion continna
en predjos de las infraestructuras de mini granjas'.

* Limites de disefio (ocupacion del predio) para paneles solares: Si se instalan paneles
continuos, el disefo "no deberd ocupar mas del 30% del drea total del predio, siempre y cuando no supere las 3
ba". Siel predio es menor al area permitida, "duicamente podrin instalar infraestructura de paneles fotovoltaicos
sobre la cubierta de la construccion existente”.

* Prohibiciéon de botaderos (Proyectos hidroeléctricos/obras): ""Se prohibe la disposicion
de materiales de excavacion, residuos de construccion o caminos de acceso sobre suelos
agricolas de alta o mediana productividad"’,
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* Mineria: Se exige evitar el uso de tierras con alta aptitud agricola para actividades extractivas.

7.1.5.1.3. Conservacion de la frontera agricola

Evitar el uso de tierras con alta aptitud agricola para actividades extractivas. Se deben
identificar zonas de exclusion minera dentro de los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT) o los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT), en armonia con el articulo 33 de
la Ley 99 de 1993 vy la Ley 388 de 1997.

5.2.4.2. Desconocimiento del régimen minero municipal de Tarso y Salgar y ausencia de
coordinacién institucional:

La delimitacién del APPA desconoce el régimen de usos del suelo establecido en el EOT 2024 de Salgar y
EOT 2023 Tarso y evidencia una falta de coordinacién entre el MADR, la UPRA y las autoridades locales y
ambientales competentes.

Tabla 58. Titulos mineros en Salgar y Tarso
FA nacional
FA condicionada- FA no
condicionada- Habilitada condicionada- Total
Habilitada para APPA  Habilitada general
para APPA (étnico - para APPA
cultural)

Municipio | Expediente Materiales Etapa

Salgar H6768005 Arenas, gravas Explotacién 12,66 0,00 0,00| 12,66
Total 12,66 0,00 0,00 12,66
H6768005 Arenas, gravas Explotacion 91,43 0,00 8,95|100,38

Tarso Total 91,43 0,00 8,95(100,38

Fuente: elaboracién propia, con datos de la ANM (2025).

Se tiene que, los titulos mineros identificados para estos municipios corresponden al mismo
titulo o expediente (expediente H6768005) otorgado para la explotacién de arenas y
gravas.

Estos titulos cuentan con derechos adquiridos al amparo del Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001), estan
reconocidos por la ANM, y representan actividades formales con obligaciones ambientales vigentes. No
obstante, el Documento Técnico incluye en el capitulo 5.2 que ‘%o se podrin adelantar usos gue no correspondan
con_los objetivos del APPA o que pongan en riesgo la destinacion que tiene este suelo para la actividad agropecnaria”. Dado
que la minerfa no fue considerada como uso principal, compatible o condicionado, la norma equivale a una
prohibicién absoluta de la actividad minera dentro del APPA. Ademas sefiala que “wo se podrdn realizar
solicitudes de expansion de titulos mineros”.

Esta situacion revela que el MADR y la UPRA omitieron revisat los instrumentos de ordenamiento territorial
vigentes en Salgar y Tarso, desconociendo el ejercicio autbnomo de planificacién que los municipios
realizaron en cumplimiento del articulo 313.7 de la Constitucién. En lugar de coordinar con la autoridad
local y ambiental competente, la resolucién impuso una prohibicion genérica que desconoce las
competencias municipales para reglamentar los usos del suelo, invade las competencias exclusivas de la
nacién en la administracién del subsuelo y los recursos no renovables, y genera incertidumbre juridica sobre
la viabilidad de titulos mineros legalmente otorgados y solicitudes en tramite ante la ANM
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Las Figuras 105 y 106 del documento técnico de la UPRA evidencian que la declaratoria de APPA en los
municipios de Salgar y Tarso se superpone de manera directa con zonas previamente identificadas por la
Agencia Nacional de Minerfa como areas con reserva potencial minera.

En Salgar, dicha superposicién abarca 1.287,10 hectareas y en Tarso alcanza 1.598,86 hectareas, segun
informacién oficial de la ANM (2025). En estas dreas se encuentran bloques mineros formalmente
delimitados con expectativa extractiva, lo que demuestra que la decisiéon del MADR y la UPRA produce
efectos materiales sobre el uso del suelo y sobre actividades econémicas potenciales del territorio.

Esta intervencién constituye una decisién sustantiva de ordenamiento territorial adoptada desde el nivel
central, sin participacién de los concejos municipales ni incorporaciéon a los instrumentos locales de
planeacién, lo que confirma el desplazamiento de la competencia constitucional de los municipios para
reglamentar los usos del suelo:

4.3.2.1. Municipio de Salgar

Dentro del poligono APPA no se evidencian titulos mineros vigentes. Respecto a las zonas
reservadas con potencial minero, se identifica un drea total en APPA de 1.287,10 ha.

Tabla 114. Zonas con reserva potencial minera en el poligono APPA de Salgar

4.3.2.2. Municipio de Tarso

Dentro del poligono APPA no se evidencian titulos mineros vigentes. Respecto a las zonas
reservadas con potencial minero, se identifica un drea total en APPA de 1.598.,86 ha.

Tabla 115. Zonas con reserva potencial minera en el poligono APPA de Tarso

Municipio ZRP Area (ha) de ZRP en APPA Municipio ZRP Area (ha) de ZRP en APPA
Salgar | Zonas reservadas con potencial-bloque 373 023 Tarso | Zonas reservadas con potencial-bloque 376 207,34
Zonas reservadas con potencial-bloque 509 518,02 Zonas reservadas con potencial-bloque 327 64,77
Zonas reservadas con potencial-bloque 510 734,61 Zonas reservadas con potencial-bloque 373 54,18
Zonas reservadas con potencial-bloque 511 14,83 Zonas reservadas con potencial-blogue 709 143,08
' Zonas reservadas con potencial-bloque 512 921 Zonas reservadas con potencial-bloque 711 12,94
| Zonas reservadas con potencial-bloque 523 10,19 Zonas reservadas con potencial-blogue 512 194,16
Total 1.287,10 Zonas reservadas con potencial-bloque 513 92239
Fuente: elaboracién propia con informacién de la ANM (2025). o Totatl 1.598,86
Fuente: elaboracién propia con informacién de la ANM (2025).
Figura 105. Actividad minera en el poligono APPA de Salgar
Figura 106. Actividad minera en el poligono APPA de Tarso
™
Fuente: elaboracién propia, a partir de ANM (2025) Fuente: elaboracién propia, a partir de ANM (2025)
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA) ) Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA) )
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Al respecto, la Gobernacién de Antioquia también sefialé su preocupacién por la produccién minera:

“Precisar como se resolverdn los conflictos de uso del suelo con dreas de mineria, parcelaciones
o infraestructura. Teniendo en cuenta que, Ia ausencia de informacion cartogrifica detallada
dificulta Ia delimitacion precisa del APPA y la exclusion de dreas de conservacion y
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proteccion ambiental, gestion de riesgo, lo que puede generar conflictos en el uso del suelo
v Ia gestion adecuada del territorio.

Se evidencia Ia ausencia de estudios a escala de detalle que permitan gestionar, planificar v
administrar de manera adecuada las actividades productivas v de desarrollo en el sector.”

Esta observaciéon no es menor. Demuestra que la declaratoria del APPA se adelanté sin soporte técnico
suficiente, sin informacién cartografica adecuada y sin estudios territoriales de detalle, trasladando al nivel
municipal la carga de resolver conflictos que fueron creados por una decision centralizada.

5.3. LA RESOLUCION 011 DE 2026 FUE EXPEDIDA DE MANERA IRREGULAR:

La Resolucién 011 de 2026 adolece de un vicio de expedicién irregular, por cuanto fue adoptada
prescindiendo de requisitos esenciales del procedimiento legal previsto para la delimitacion de determinantes
de ordenamiento territotial.

En particular, el acto demandado fue expedido: (i) sin la existencia del procedimiento previo que el legislador
establecié como condicién para la delimitacién de las determinantes, (ii) sin la coordinacion interinstitucional
exigida expresamente por laley, (iii) sin garantizar mecanismos de participacion real y efectiva de las entidades
territoriales y de la ciudadania, y (iv) con fundamento en actuaciones previas carentes de sustento normativo.

Estas omisiones afectan directamente la forma en que se adoptd la decision, pues se dejaron de lado reglas
disefladas para asegurar la coordinacion entre niveles de gobierno, la proteccién de la autonomia territorial
y la legitimidad democratica de decisiones que inciden en el uso del suelo y en los derechos de los ciudadanos.

5.3.1. Expedicion irregular por inexistencia del procedimiento previo que impone el paragrafo 1 del
articulo 32 de la Ley 2294 de 2023:

El paragrafo primero del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 establecié de manera expresa que el
Departamento Nacional de Planeacién, en coordinacién con el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
y el Instituto Geografico Agustin Codazzi, debia definir -dentro de un afio, plazo que vencié el 19 de mayo
de 2024- el procedimiento para el desarrollo, actualizacién y disposicion de la informacién técnica, juridica
y geoespacial de las determinantes de ordenamiento territorial.

La norma no solo ordend la expedicién de ese procedimiento, sino que precisé su contenido: debia fijar los
parametros técnicos, juridicos y de informacion territorial, asi como los mecanismos de coordinaciéon entre
entidades nacionales y con las entidades territoriales, en el marco de su autonomia, y los criterios para su
incorporaciéon en los Planes de Ordenamiento Territorial segun las particularidades de cada contexto.

Esto muestra que no se trataba de un desarrollo posterior. El legislador quiso que ese procedimiento existiera
antes de que se expidieran las determinantes, precisamente porque estas pueden afectar de manera directa la
autonomia territorial y los derechos de propiedad. Sin esas reglas previas, no hay forma de asegurar ni la
coordinacién institucional ni la adaptacién de las medidas a las realidades locales.

Sin embargo, al momento en que se expidié la Resolucién 011 de 2026 (15 de enero de 2020), ese
procedimiento no existia.
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El Ministerio de Vivienda apenas publicé el 25 de agosto de 2025 un proyecto de decreto para reglamentatlo,
y solo el 7 de abril de 2026 -es decir, con posterioridad a la resolucién demandada- el Ministerio de Vivienda,
el Departamento Nacional de Planeacién y el DANE expidieron el Decreto 0381, que finalmente reglamentd
el procedimiento de coordinacién interinstitucional

Este orden de los hechos es claro: primero se expidieron las APPA y después se definieron las reglas para
hacerlo17.

En consecuencia, al momento de adoptar la Resolucién 011 de 2026 no existia el marco procedimental que
la ley exigia como condicién previa. La Administracidén actud sin esas reglas, lo que deja sin sustento el
proceso de delimitacion.

Esta omisién también se reflejé en el desarrollo del tramite. Las entidades territoriales y los gremios seflalaron
que no existié una participacion real ni un proceso de construccién conjunta, sino espacios de mera
socializacion.

La Alcaldfa de Tarso denuncié expresamente que no fue involucrada en el proceso de construccién de la
medida:

“Al describir, en la introduccion, el capitulo sobre la estrategia de participacion indica acciones de socializacion y difusion,
pero no evidencia procesos participativos reales ni el involucramiento de municipios como
Tarso, ni de las autoridades ambientales o del Departamento”.

En el mismo sentido, el Departamento Administrativo de Planeacién de Antioquia reiteré la queja sobre la
falta de un proceso interactivo:

"...s¢ hace alusion a la coordinacion para la gestion, socializacion y difusidn, pero no se relaciona un proceso
participativo e interactivo de construccion, en coordinacion con los municipios, autoridades
ambientales y con el departamento de Antioquia".

Ademis, la Gobernacién cuestioné al Ministerio preguntando si la participacién fue una simple formalidad,
sin efectos en la decision:

"'38% dicha participacion se linitd a la socializacion del proyecto de resolucion? De no ser asi, enumerar cnales fueron los
cambios gue se_adoptaron en el actual provecto de resolucion con fundamento en dichos procesos de participacion”.

Exigiendo finalmente que "'se garantice la verdadera participacion de las entidades territoriales y de la cindadania
en el proceso de adopeion”.

17 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. “Por el cual se modifica la Seccién 1 del Capitulo 1 del Titulo 2 de la
Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1077 de 2015 reglamentario del sector vivienda, y se reglamenta el procedimiento para
la gestién de la informacion y los pardmetros para la coordinacion interinstitucional de las determinantes de que trata
el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.” Disponible en:
https://www.minvivienda.gov.co/tramites-y-servicios/consultas-publicas /por-el-cual-se-modifica-la-seccion-1-del-
capitulo-1-del-titulo-2-de-la-parte-2-del-libro-2-del-decreto-1077-de-2015-reglamentario-del-sector-vivienda
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A esta alerta también se sumo la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) en los comentarios al proyecto
de resolucién, confirmando que la participaciéon no fue tenida en cuenta para la toma de decisiones (etapa
decisoria):

"Tampoco se_evidencia como se tomaron en cuenta las problemadticas, preocupaciones, tensiones, amenazas, retos y
recomendaciones_presentados por los participantes |...] el derecho a la participacidn en este tipo de decisiones tiene
fundamento constitucional y su garantia no se puede agotar en la 'socializacion para apropiacion’ o

en una intervencion formal que no tiene un impacto en Ias determinaciones del Gobierno
Nacional'.

Todo esto confirma lo mismo: al momento de expedicién de la Resolucion demandada no existia el
procedimiento exigido por la ley para este tipo de decisiones.

5.3.2 Expedicion irregular por inobservancia del requisito legal de coordinacion con las autoridades
competentes:

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 establece de manera expresa que el procedimiento debia
hacerse en coordinacién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible junto con el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio:

“2. Nivel 2. Las dreas de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacion de los habitantes del
territorio nacional localizadas dentro de la frontera agricola, en particular, las incluidas en las Areas de Proteccion
para la Produccion de Alimentos, declaradas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, de
acuerdo con los criterios definidos por Ia Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria -
UPRA, y en la zonificacion de los planes de desarrollo sostenible de las Zonas de Reserva Campesina constituidas por
e/ Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras - ANT. Lo _anterior, en coordinacion con el

Ministerio de Ambiente v Desarrollo Sostenible, y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio”. (Negrilla y subrayado fuera del texto).

Pese a este mandato claro, la Resolucién 011 de 2026 fue expedida unicamente por el Ministerio de
Agricultura y la UPRA, sin que exista evidencia de una coordinacién efectiva con dichas entidades. Los
documentos del proceso muestran, por el contrario, una actuacién unilateral que dejé por fuera a los sectores
ambiental y de ordenamiento territorial.

Asf lo sefialaron expresamente la Alcaldia de Tarso y la Gobernacién de Antioquia, quienes advirtieron que
el proceso fue elaborado sin involucrar a las autoridades ambientales ni a las entidades territoriales, y que el
documento técnico de la UPRA no reflejaba un trabajo conjunto ni articulado con dichas instancias.
Advirtieron textualmente que el documento de la UPRA:

"No evidencia procesos participativos reales ni el involucramiento de municipios |...], ni de las autoridades
ambientales o del Departamento”.

Si el Ministerio de Agricultura hubiera coordinado con el Ministerio de Ambiente y con las autoridades
ambientales competentes -como Corantioquia-, no se habrfan incluido dentro del poligono del APPA areas
con proteccion ambiental estricta. Las entidades territoriales demostraron que la delimitaciéon se superpuso
con determinantes de nivel 1, es decir, con zonas cuya vocaciéon ambiental es inmodificable, entre ellas:

* Fajas forestales protectoras.
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* Zonas riberefias del rio Cauca.

* Retiros de nacimientos de agua.

* Areas del Esquema de Conectividades Ecosistémicas de Corantioquia.
* Zonas de recarga de acuiferos y Bosque seco tropical.

Lo mismo ocurre frente al sector de vivienda y ordenamiento territorial. Al no existir coordinacion con el
Ministerio de Vivienda, la UPRA delimité areas destinadas a produccién agropecuaria intensiva sobre zonas
incompatibles con ese uso, como:

* Zonas de alto riesgo: La Gobernacién de Antioquia y la Alcaldia de Tarso evidenciaron una
superposicion de miles de hectireas (4.905 ha en Salgar y 2.589 ha en Tarso) que estan "dasificadas
con amenaza alta y media por fendmenos de movimiento en masa'

* Conflictos con equipamientos y vivienda: Al prohibir de tajo la expansion de infraestructura
urbana, vivienda campestre, y equipamientos de salud y educaciéon (materias propias del
ordenamiento territorial), el Ministerio de Agricultura invadié y anulé competencias del sector
vivienda y desarrollo territorial sin concertacién previa.

La forma en que quedé delimitada el APPA muestra que no hubo articulacién entre sectores. La medida se
superpone con determinantes ambientales, desconoce condiciones de riesgo y entra en conflicto con
decisiones locales de ordenamiento, lo que evidencia que el requisito de coordinacién no se cumplié.

A esto se suma un hecho adicional que confirma la irregularidad del procedimiento. La Resolucién 011 de
2026 fue expedida antes de que existiera el marco reglamentario de coordinacién interinstitucional.

Solo el 7 de abril de 2026, mediante el Decreto 0381, el Ministerio de Vivienda, el Departamento Nacional
de Planeacién y el DANE reglamentaron dicho procedimiento, modificando el Decreto 1077 de 2015 y
desarrollando los pardmetros previstos en el pardgrafo 1° del articulo 10 de la Ley 388 de 1997, norma que
sitve de fundamento a las APPA.

El orden de los hechos es claro: al momento de expedir la Resoluciéon 011 de 2026 no existia ningin
mecanismo reglamentario que permitiera cumplir con el requisito de coordinacion. La decision se adopto sin
esas reglas y, por tanto, sin una instancia real de articulacién entre entidades.

En estas condiciones, la Resolucion fue expedida sin cumplir un requisito legal indispensable: la coordinacién
efectiva con los Ministerios de Ambiente y de Vivienda. Esta omision configura un vicio de expedicién
irregular en los términos del articulo 137 del CPACA.

5.3.3. Expedicion irregular por falta de participacion democratica:

La resoluciéon demandada vulnera el derecho fundamental a la participacién ciudadana en asuntos de
ordenamiento territorial y ambiental, tal como lo consagran expresamente la Constitucion y el ordenamiento
jutidico colombiano, en especial en los articulos 4 y 22 de la Ley 388 de 1997, el articulo 1 de la Ley 99 de
1993 y el articulo 4 del Acuerdo de Escazd, incorporado al derecho interno mediante la Ley 2273 de 2022.

El articulo 4 de la Ley 388 de 1997 determina que las autoridades competentes en ordenamiento territorial
deben garantizar la participacion activa de la ciudadanfa en la formulacién, ejecucién, seguimiento y
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evaluacién de los planes de ordenamiento territorial. A su vez, el articulo 22 exige mecanismos efectivos de
concertacion interinstitucional y participacién ciudadana.

Si bien en los considerandos de la resolucion y en el documento técnico se invoca la realizaciéon de reuniones,
talleres y socializaciones con asociaciones, juntas de accién comunal, estos mecanismos carecen de
la representatividad democratica que exige la Constitucién. La pregunta esencial es: scémo se acredita que
los participantes reflejan la voluntad de la mayorfa de los habitantes de cada municipio? sCon qué legitimidad
pueden sustituir a los concejos municipales, 6rganos de representacion popular elegidos en democracia,
dotados de la competencia constitucional para reglamentar los usos del suelo mediante acuerdos?

Aqui es necesario distinguir entre la democracia participativa que se materializa en mecanismos de consulta,
audiencias y comentarios ciudadanos, pero su legitimidad no reemplaza a la democracia representativa,
encarnada en los concejos municipales y alcaldes como érganos constitucionalmente competentes para
decidir sobre el uso del suelo. La participacién ciudadana debe complementar, no sustituir, a las instancias
de representacién popular.

En un Estado de democracia representativa, la participaciéon ciudadana no puede reducirse a observaciones
aisladas o a escenarios informales de socializacion. La regla de las mayorias y la deliberaciéon publica se
expresan institucionalmente a través de los concejos municipales y de los alcaldes, quienes, en virtud de su
mandato popular y de la competencia juridica que les confiere la Constitucién, son los llamados a decidir
sobre el ordenamiento del territorio. Sustituir esta instancia natural de decision democratica por consultas
fragmentarias con actores sociales implica vaciar de contenido la participacién y transformar la medida en
una imposicion unilateral desde el nivel central, desprovista de legitimidad democratica.

La Corte Constitucional ha sido clara en que la participacién ciudadana debe ser real, efectiva y con capacidad
de incidencia, y que los municipios afectados por decisiones de ordenamiento territorial deben intervenir de
manera activa en la definicién de los fines, causas y condiciones de tales medidas (C-123 de 2014, C-035 de

2016, C-015 de 2023).

En ese mismo sentido, el Acuerdo de Escazu, incorporado mediante la Ley 2273 de 2022, refuerza el caracter
internacional y vinculante del derecho de acceso a la informacién, la patticipacién publica en decisiones
ambientales y el acceso a la justicia ambiental, e impone en su articulo 4 la obligacién de garantizarlos de
forma adecuada, efectiva y oportuna. Adoptar decisiones con impactos territoriales y ambientales, como la
delimitaciéon y declaratoria de APPA, sin procesos participativos reales, viola estas obligaciones
internacionales y contraviene los principios de buena fe y progresividad; ademas, la Corte Constitucional ha
seflalado que la participacién es un componente sustancial de la democracia (C-150 de 2015, C-389 de 2016,
entre muchas otras).

Aunado a lo anterior, el Decreto 1069 de 2015 no solo prevé que los actos administrativos de caracter
general deben ser publicados en el SUCOP para permitir la intervenciéon de la ciudadania, sino que exige
que las observaciones alli presentadas sean objeto de un andlisis setio, concreto y motivado, de manera que
el proceso participativo no se reduzca a un tramite aparente, como ocurrié en el presente caso.

Tal proceder desconoce la finalidad misma del proceso participativo. No basta con habilitar un espacio

formal para que los ciudadanos se pronuncien; es necesario que la administracién atienda, valore y responda
de manera razonada las inquietudes expresadas, particularmente cuando se trata de medidas que restringen
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derechos fundamentales de los ciudadanos. La participacién exige una deliberacién real y efectiva, no una
mera formalidad procedimental.

5.3.4. El déficit de participacion a nivel de autoridades territoriales. Ausencia total de mecanismos
de coordinacién institucional:

El proceso de delimitacion de las APPA en los municipios de Salgar y Tarso evidencia la falta de participacién
real y efectiva de las entidades territoriales, asi como la existencia de multiples incompatibilidades normativas
y técnicas que fueron advertidas expresamente por la Gobernacién de Antioquia, los gremios del sector
agropecuario y los propios municipios afectados durante el tramite del proyecto de resolucién publicado en
el Sistema Unico de Consulta Piblica (SUCOP).

El presente acapite demuestra, con base en el propio documento oficial de respuestas del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) a las observaciones del SUCOP, que la entidad desestimé de manera
sistematica y sin fundamento técnico ni juridico suficiente las alertas formuladas por las autoridades
territoriales competentes, configurando una violacion flagrante del deber de coordinacion interinstitucional
(articulo 288 de la Constitucién), del principio de participacién efectiva en asuntos ambientales y territoriales
(Ley 2273 de 2022, Acuerdo de Escazuy, articulo 7), entre otros.

5.3.4.1. Panorama estadistico de la consulta publica: un proceso sin incidencia
De conformidad con la matriz de respuestas de la consulta puiblica del proyecto de resolucién de las APPA

para Tarso y Salgar que se llev6 a cabo entre el 30 de octubre y el 21 de noviembre de 2025 (22 dias), a
través del SUCOP, se tiene los siguientes resultados consolidados:

Indicador | Resultado
Numero total de participantes 4
Numero total de observaciones recibidas 129
Observaciones aceptadas 9 (6,98%)
Observaciones no aceptadas (rechazadas) 120 (93,02%)
Articulos del proyecto con comentarios 3 de 10 (30%)
Articulos modificados como resultado de la consulta 0 (0%)

Tabla 1. Resumen estadistico de la consulta piiblica SUCOP. Resolucion APPA Tarso y Salgar.

De los 10 articulos del proyecto de resolucién, ninguno fue modificado como resultado de la
consulta puablica. La tasa de rechazo del 93,02% de las observaciones evidencia que el MADR trat6 la
consulta del SUCOP como un mero tramite formal sin incidencia material alguna en el contenido del acto
administrativo, vaciando de contenido el derecho a la participacion efectiva. La siguiente tabla desagrega las
observaciones por remitente y su tratamiento por parte del MADR:

No

. 0 .
Remitente Total Obs. = Aceptadas egsiadee o Rechazo Temas principales
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. Superposiciones,
GOZ:::; ac10iI; de 73 7 66 90,41% autonomia, participacion,
o datos falsos
Alcaldia de 0 Escalas, participacion,
Tarso o ! & BTN restricciones, EOT
FENAVI 9 0 9 100% Incorporacion EOT, Plan
de Accién, energfa, usos
Sociedad de L .
Agrticultores de Participacion efectiva,
Colombia 7 0 7 100% derecho alimentacion,
(SAC) usos de suelo
Federacion .
Nacional de 5 1 4 80% Plazos, I,)lan de Accidn,
Cafeteros energfa solar, usos

Libertad econémica,
4 0 4 100% propiedad, autonomia,
rigor técnico

Instituto de
Ciencia Politica

TOTAL 129 9 120 93,02%
Tabla 2. Desagregacion de observaciones SUCORP por remitente y estado de aceptacion.

Entidades territoriales directamente competentes y afectadas con la medida como la Gobernacién de
Antioquia y la Alcaldia de Tarso presentaron conjuntamente 104 observaciones, de las cuales 96 fueron
rechazadas (92,31%). Las unicas 8 observaciones "aceptadas" corresponden a correcciones menores de
errores materiales (como el nombre errado de un municipio en una tabla o el reconocimiento de que los
EOT si estaban actualizados), sin que ninguna de ellas haya producido una modificacién sustantiva del
articulado o de los poligonos APPA.

Las respuestas del Ministerio no abordan los problemas planteados. Se limitan a férmulas genéricas, citas
abstractas o remisiones al propio documento técnico. A partir de la revisién de la matriz, se identifican cuatro
patrones:

@A) Desestimacion de las superposiciones con determinantes de nivel 1:

La Gobernaciéon de Antioquia documenté detalladamente, con datos georreferenciados y cuantificados en
hectareas, la superposicién de los poligonos APPA con determinantes ambientales de nivel 1 (fajas forestales
protectoras, retiros a nacimientos de agua, suelos de proteccion, red de conectividad ecoldgica), zonas de
amenaza alta y media por movimientos en masa, fajas de retiro vial y zonas de exclusién legal del POTA
(Observaciones Nos. 19, 20, 21, 22 para Salgar; y 25, 26, 27, 28 para Tarso).

Las respuestas del MADR a estas observaciones evidencian una negativa a reconocer el problema:

Superposicion
denunciada

Dato reportado por la Gobernaciéon Respuesta del MADR (sintesis)
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Fajas forestales,
retiros a
nacimientos, suelos
de proteccion,
conectividad
ecologica (Obs.
19/25)

Zonas de amenaza
alta y media por
movimientos en

masa (Obs. 20/26)

Fajas de retiro vial
(Ley 1228/2008)
(Obs. 21/27)

Zonas de exclusion
legal POTA (Obs.
22/28)

Salgar: 1.699,29 ha (28,80%); Tarso:
1.183,89 ha (47,98%) del poligono
APPA superpuestas

Salgar: 4.905,59 ha (83,14%); Tarso:
1.350,49 ha (54,74%) del poligono
APPA superpuestas

Superposicion con retiros de 45m (vias
secundarias) y 30m (vias terciarias)

Salgar: 1.946,82 ha (32,99%); Tarso:
23,7 ha. Zonas donde estan
PROHIBIDOS proyectos productivos
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Solo se vinculan insumos "adoptados por acto
administrativo”. Se remite al cap. 6 del Anexo
1 donde hay "lineamientos de manejo". No
excluye las areas superpuestas ni
reconoce la prevalencia del nivel 1.

Traslada la responsabilidad a los municipios:
"son los municipios los directos responsables
[.] de establecer |...] restricciones”. Elude
que el MADR no puede declarar
APPA sobre areas donde la ley
prohibe agricultura intensiva.

Afirma gue "incluir la infraestructura vial es
un componente estratégico y conveniente” para
e/ APPA. Invierte la légica: las fajas
de retito no son APPA, son
restricciones legales de nivel 1.

Afirma que "las dreas bajo restricciones legales
no hacen parte de la frontera agricola”. Sin
embargo, el poligono APPA
aprobado St las incluye,
contradiciendo su propia respuesta.

Tabla 3. Sintesis de respuestas del MLADR a observaciones sobre superposiciones territoriales.

Como se observa, las respuestas del MADR a las observaciones sobre superposiciones comparten tres vicios
argumentativos comunes: (i) trasladan la responsabilidad a los municipios para resolver en sus EOT los
contlictos que la propia resolucién debié haber resuelto antes de su expedicion; (ii) se remiten genéricamente
a "lineamientos”" 'y "orientaciones” contenidos en el documento técnico de soporte, en lugar de excluir
expresamente las dreas incompatibles; e (iii) incurren en contradicciones internas, como afirmar que las zonas
de exclusién legal "no hacen parte" del poligono APPA cuando la cartografia oficial demuestra lo contrario.

(ii) Vulneracién a la autonomia territorial:

La Gobernaciéon de Antioquia entre otros aspectos cuestioné que la resoluciéon impusiera lineamientos y
parametros detallados que agotan el margen de decision municipal (Observaciéon No. 13). También advirtié
que el MADR no habia acreditado la existencia de alternativas menos lesivas para la autonomia territorial,
como lo exige el test de proporcionalidad (Observaciones Nos. 9, 10, 11).

Reduccién de la participacion a meras "socializaciones" sin incidencia real:

(iii)

La Gobernacién de Antioquia pregunté expresamente como se cumplia con lo dispuesto en la Ley 2273 de
2022 (Acuerdo de Hscazu) respecto a la participaciéon puiblica en decisiones ambientales y territoriales
(Observacion No. 7). La Alcaldia de Tarso denuncié que la estrategia de participacién del MADR consistié
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en "acciones de socializacion y difusion" pero "no evidencia procesos participativos reales ni el involucramiento de municipios
como Tarso, ni de las antoridades ambientales o del Departamento” (Observacién No. 93). La SAC, por su patte,
advirtié que la participacion no se puede agotar en la "sodalizacion para apropiacion”" y que la Cotte
Constitucional exige que los procesos participativos tengan incidencia real en la decisiéon (Observaciones
Nos. 74-77).

La entidad respondi6 describiendo su propia estrategia de participacién basada en tres pilares: coordinacion
para la gestion, socializacion para la apropiacion y difusion para la transparencia. Sin embatgo, ninguno de
estos pilares incorpora un componente de incidencia; es decir, ninguno de ellos garantiza que las
observaciones de los participantes sean efectivamente consideradas y, cuando procedan, incorporadas al acto
administrativo. La propia nomenclatura escogida por el MADR evidencia la concepcién del proceso: se
socializa (informa), se difunde (publicita), se coordina (articula institucionalmente), pero en ningun momento
se concerta, se acuerda o se ajusta la decisién con base en los insumos recibidos.

Este modelo de participacién unidireccional contradice expresamente el estandar establecido por el Acuerdo
de Escaza (Ley 2273 de 2022, articulo 7.4), que exige que el resultado de la participacion del publico sea
debidamente tenido en cuenta por la autoridad competente. La mera recepcién de observaciones y su
posterior rechazo masivo (93,02%) no satisface este estandar.

>iv) Reconocimiento tacito de deficiencias técnicas sin correccion efectiva:
Las unicas observaciones aceptadas por el MADR corresponden al reconocimiento de errores técnicos

graves que, sin embargo, no produjeron modificaciéon alguna en el acto administrativo final. Entre estos
errores reconocidos se encuentran:

Obs. Error reconocido Respuesta MADR | Consecuencia real
El DTS afirma falsamente
que los EOT de Tarso y El error NO fue subsanado. La

Salgar "no estan
actualizados" y son "de

Resolucién 011 de 2026 fue expedida

" ;
Efectivamente corresponde a con base en un DTS que contiene

41/96 primera generacién", m WZW [ ; o qt;ergf?ﬂ”xer una afirmacién falsa sobre el estado
cuando los EOT son de sbsanady an ' de los instrumentos de ordenamiento
2023 y 2024 territorial.
respectivamente.
Inconsistencia en datos de "Los datos usados fueron las
produccién agricola: EVA proveidos el municipio El MADR reconoce la discrepancia
35  diferencia de 1.818 toneladas de Tarso [...] para el asio pero la justifica por usar datos de un
entre datos EVAS-2024 y 2023, por lo tanto puede gue afio diferente.
datos UPRA para Tarso. exista diferencia.”
Falta de estandarizacion de Reconoce el problema técnico pero
18/24 escalas: cartogréﬁcas y Aceptada sin respuesta no establece plazo ni rpecanismc? Qe
ausencia de citacién de sustantiva detallada. correccion. La resolucién se expidié
fuentes en el DTS. con el mismo DTS deficiente.

Tabla 4. Observaciones aceptadas por el MADR y su tratamiento real.

60



para el Estado

Incluso cuando el MADR reconoce expresamente la existencia de errores en el documento técnico de
soporte, no modifica el acto administrativo antes de su expedicion. Se limita a indicar que los errores podran
ser subsanados en futuras actualizaciones del DTS, lo cual equivale a expedir un acto administrativo con una
motivacién que la propia entidad sabe deficiente.

Por otro lado, la SAC, como gremio representante de los productores agropecuarios del pafs presentd siete
(7) observaciones centradas en la garantia de la participacion efectiva y el derecho a la alimentacion, todas
rechazadas. En la observacién No. 78, la SAC denuncié una contradicciéon directa entre lo socializado por el
MADR vy la UPRA en reuniones presenciales (donde se afirmé que las APPA "no limitan la produccion
forestal comercial", "no prohiben la produccién tradicional de café" y "no imponen qué sembrar") y el
contenido real del documento técnico de soporte, que establece restricciones detalladas sobre usos del suelo.

La respuesta del MADR (Observacién 78) consistié en sefialar que se habia "modificado" el capitulo de
pardmetros y lineamientos de uso de suelo para clasificar los usos agticolas como "principales” y los forestales
como "compatibles". Sin embargo, esta supuesta modificacién no fue incorporada (recuérdese: 0 articulos
fueron modificados).

La Alcaldia de Tarso presenté 31 observaciones durante la consulta SUCOP, de las cuales 30 fueron
rechazadas (96,77%). La unica observacién "aceptada" fue el reconocimiento del dato falso sobre la
supuesta falta de actualizacion de su EOT. Entre las observaciones sustantivas rechazadas por el MADR se
encuentran:

e Restriccion del agroturismo: el DTS limita esta actividad exclusivamente a visitas a fincas sin
infraestructura adicional, lo que el municipio considera incompatible con su vocacion tutistica y su EOT
vigente (Obs. 101). E1 MADR respondi6 con una definicién legal de agroturismo pero no abordé la
restricciéon concreta.

e Restricciéon de la agroindustria: el DTS prohibe la conformacion de "conglomerados o
aglomeraciones" agroindustriales (Obs. 102). E1 MADR respondié describiendo qué es agroindustria
pero no justificé por qué se prohiben las aglomeraciones en una zona supuestamente destinada a la
produccién de alimentos.

¢ Restriccion del comercio rural: el DTS limita el comercio veredal a un espacio dentro de la vivienda,
con area menor que la vivienda misma (Obs. 103). El MADR no justifico esta restriccién extrema.

e Prohibicion de parcelaciones campestres: el DTS excluye las parcelaciones de vivienda campestre
del suelo APPA (Obs. 104). E1 MADR respondi6 remitiendo a la normativa general de suelo rural sin
abordar la restriccion especifica a los derechos de los propietarios.

e Ausencia de participacion real: la Alcaldia denuncié que la "estrategia de participacién” del MADR
no evidencia procesos patticipativos reales (Obs. 93). El MADR respondié describiendo su propia
estrategia de "socializacion" sin demostrar cémo las observaciones del municipio fueron efectivamente
incorporadas.
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Este panorama evidencia que la Resoluciéon 011 de 2026 no fue el producto de un proceso de coordinacién
interinstitucional y participacién efectiva, sino de una decisién unilateral del Gobierno nacional disfrazada
de un tramite participativo formal.

5.3.5. Expedicion irregular por falta de participacion democratica y sustitucion indebida de la
competencia representativa:

La Resolucién 011 de 2026 adolece de un vicio sustancial de expedicion irregular por vulnerar el derecho
fundamental a la participacién ciudadana y a la autonomia de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio.

El articulo 4 de la Ley 388 de 1997 obliga a garantizar la participacién activa de la ciudadania en la
formulacién, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los planes de ordenamiento territorial. De igual forma,
el articulo 22 de la misma ley ordena que tales planes deben adelantarse con mecanismos efectivos de
concertacién interinstitucional y participacién. Ello implica que cuando se van a establecer limitaciones al
uso del suelo y cargas especificas a los municipios, la deliberacion debe darse antes de la delimitacién de
areas y de la imposicién de obligaciones, con la intervencién real de los concejos municipales, que son los
organos representativos con competencia constitucional para reglamentar los usos del suelo.

En contraste, el propio Documento Técnico reconoce que la participacion se limitd a tres estrategias: “Z
Coordinacion para la gestion. 2. Socializacion para la apropiacion. 3. Difusion para la
transparencia”. Es decir, se traté de procesos de comunicacién y recepcion de informacién, no de espacios
decisorios vinculantes para los municipios de Salgar y Tarso. El Documento Técnico demuestra que se tratd
de actuaciones administrativas de informacién y validacion logistica, no de verdaderos escenarios decisorios
o concertados con dichas entidades territoriales.

El Documento Técnico describe que la llamada identificacién de actores se limité a la busqueda de
contactos, revisioén de portales institucionales y entrevistas telefénicas. No hubo espacios de decision ni de
priorizaciéon conjunta con los municipios. Segun el texto:

“Para Salgar y Tarso, este ¢jercicio inicid con la revision_y consulta de informacion secundaria disponible en portales
web institucionales como el de la Alealdia Municipal, la Gobernacion de Antioguia, entidades regionales y nacionales,
ast como los datos existentes en el repositorio de la UPRA. Sumado a esto, se realizd la solicitud de datos de contacto
a la alcaldia y a los directores de provincia, sobre actores Sociales, civiles, comunitarios’, ‘empresariales, productores,
gremiales’, especialmente con incidencia a escala municipal. La informacion preliminar obtenida para este momento fue
validada y complementada durante la reunion de acercamiento virtnal con la administracion municipal, en la que se
recibid el apoyo en la remision de contactos y referencias de actores territoriales relevantes..”” (UPRA, 2025, p. 316).

Es decir, se traté de un levantamiento de datos y directorios, no de una convocatoria formal para decidir
sobre la delimitacién o alcance de las APPA. La misma UPRA admite que “También, durante los encuentros de
socializacion, se fortalecid la informacion de contacto sobre actores ferritoriales, a través de la recoleccion de datos de personas
referenciadas como interesadas en el proceso por los asistentes, con ¢l fin de vincularlas a las signientes etapas del proceso” (p.
317), lo que confirma que la fase se redujo a una entrevista informativa y no a una mesa de deliberacién y
concertacion.

La entidad reconoce que la denominada estrategia de participacion se limité a la exposicién de resultados ya
definidos, bajo la figura de socializacién para la apropiacién. Segun el documento técnico:
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“Encuentros de socializacion: avances APPA. Estos espacios se realizaron en los municipios de Salgar el 29 de octubre
de 2024 y en Tarso el 30 de octubre de 2024. Alls, (i) se presentd a los actores del ferritorio el avance de la identificacion
de APPA en su municipio. (i3) se promovid el didlogo sobre dicho avance, para que los actores del territorio se involucren

Y se apropien. Y (i1i) se informd acerca de las implicaciones de la declaratoria de APPA en el municipio y las siguientes
etapas del proceso.” (UPRA, 2025, p. 325).

Es decir, los actores locales fueron convocados cuando el proceso ya estaba cerrado en sus aspectos técnicos
y cartograficos, reduciendo su papel a escuchar explicaciones y formular observaciones sin ningun efecto
vinculante. Incluso las llamadas jornadas de sensibilizacién se enfocaron en la transmisién de informacién
oficial.

En suma, el documento técnico revela que el proceso denominado “participativo” no cumplié con los
estandares minimos de participacién democratica ni con los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad previstos en los articulos 288 y 311 de la Constitucién, la Ley 388 de 1997, la Ley 1454 de
2011 y el Acuerdo de Escazu (Ley 2273 de 2022).

Las actividades descritas en la seccién 6 del documento de la UPRA fueron simples jornadas de informacién
y difusién institucional (presentaciones, reuniones de sensibilizacién y divulgacién de resultados ya
adoptados) que no permitieron a los municipios ni a la ciudadanfa incidir en la delimitacion, el contenido
normativo o las restricciones de uso del suelo derivadas de la declaratoria de las APPA.

La Corte Constitucional ha sefialado que se debe permitir la participacion de los municipios en la
determinacién de aspectos como:

“4) los fines que la exclusion de la actividad de exploracion y explotacion minera en
determinadas dreas del territorio busque alcanzar; ii) las causas y condiciones que
determinan que un drea del territorio se declare como zona excluida de esta actividad; iii) Ia
forma en que cada uno de los niveles competenciales participen en el proceso de creacion
normativa; iv) Ias funciones especificas que uno y otro nivel tendri en ejercicio de dicha
competencia; v v) los parimetros que deban cumplir los procedimientos que se creen para
declarar una zona excluida de la actividad minera’s,

"Los municipios y distritos afectados por dicha decision participen de una forma activa y
eficaz en el proceso de toma de Ia misma. Es decir, que Ia opinion de éstos, expresada a
través de sus organos de representacion, sea valorada adecuadamente y tenga una influencia
apreciable en Ia toma de esta decision, sobre todo en aspectos axiales a la vida del municipio,
como son Ia proteccion de cuencas hidricas, la salubridad de Ia poblacion y el desarrollo
econdémico, social y cultural de sus comunidades. 2"

As{ mismo el Consejo de Estado determiné el fundamento legal y constitucional de garantizar la efectiva
participacion de la siguiente forma:

18 Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.
19 Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.
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“La participacion cindadana en el proceso de toma de las decisiones de la Administracion encuentra reconocimiento
dentro del ordenamiento juridico colombiano a nivel constitucional, legal y administrativo. Fundamento constitucional:
En esta direccion, las disposiciones de la Carta Politica de 1991 que reconocen y prommueven dicha participacion son: i)
El artienlo 1° que establece que nuestro pais es un Estado social de derecho, organizado como una repriblica
“democritica, participativa y pluralista’; i) El articnlo 2° que identifica como uno de los fines del Estado el “facilitar
la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica administrativa y cultural de
la Nacion”; i1i) El numeral 2° del articulo 40, en virtud del cual se establece que todo cindadano tiene derecho a tomar
parte en diferentes formas de participacion democrdtica; iv) El articulo 78 que ordena al Estado garantizar la
participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les atasien; v) El
articnlo 79 que garantiza la participacion de la comunidad en las decisiones que les afecten; vi) El articulo 103 que
establece los distintos mecanismos de participacion de los cindadanos y senala el deber del Estado de contribuir a la
organizacion, promocion y capacitacion de asociaciones de distinta indole con el propdsito de que tomen parte en
instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion priblica. Fundamento legal: A nivel legal se
consagran distintas normativas que reconocen el derecho de los ciudadanos a participar. Entre estas se destacan las
siguientes: a) Ley 21 de 1991 que incorpora la consulta con comunidades étnicas, b) Ley 99 de 1993 que establece la
consulta con las comunidades indigenas y afrodescendientes, c) Ley 182 de 1995 que ordena la publicacion de proyectos
de actos de cardcter general de competencia de la ANTV, d) Ley 388 de 1997 que dispone la consulta
ciudadana dentro del proceso de adopcion del plan de ordenamiento territorial, ¢) Ley 489 de
1998 que autoriza a las entidades y organismos de la Administracion Piblica a adelantar las
acciones necesarias para involucrar a los ciudadanos y a la sociedad civil en Ia formulacion
de Ia gestion publica, f) Ley 1150 de 2007 gue ordena la publicacion de los proyectos de pliegos de condiciones y
de los estudios y documentos previos que sirvieron para su elaboracion, g) Ley 1480 de 2011 gue reconoce como uno de
los derechos de los consumidores y usnarios el ser oidos en el estudio de las decisiones administrativas y legales que los
afectan y h) Ley 1757 de 2015 que tiene como objeto promover, proteger y garantizar el derecho
de los ciudadanos a participar en Ia vida politica, administrativa, econémica, social y cultural
de la Nacion.??”

En conclusién, la Resolucién 011 de 2026 adolece de un vicio sustancial de expedicion irregular: se impuso
sin reconocer a las autoridades democraticamente elegidas -gobernadores, concejos municipales y alcaldes-
como instancias naturales de decisién sobre el ordenamiento territorial, y se limité a procesos fragmentarios
de socializacién sin representatividad ni incidencia real. Las quejas de gremios, ciudadanos y comunidades
confirman la percepciéon de imposicion y la ausencia de deliberacién publica. Al desconocer tanto la
democracia representativa como la democracia participativa, el acto carece de legitimidad constitucional, y
debe ser anulado.

5.3.6. Expedicion irregular de la APPA por sustentarse en la ZPPA declarada mediante Resolucion
377 de 2024, la cual carece de fundamento legal:

La Resolucién 011 de 2026 debe anularse porque se apoya en una actuacion previa que no tiene sustento
legal: la declaratoria de Zonas de Protecciéon para la Produccién de Alimentos (ZPPA) mediante la
Resolucion 377 de 2024.

20 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Setvicio Civil, Concepto del 14 de septiembre de 2016, Rad. 11001-03-06-
000-2016-00066-00 (2291), M.P. Edgar Gonzalez Loépez; Actor: Ministerio de Justicia y del Derecho.
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Esta figura no existe en el ordenamiento juridico. A pesar de presentarse como un referente técnico,
introdujo obligaciones y restricciones materiales sobre la planificacién territorial y los usos del suelo,
afectando directamente las competencias de las entidades territoriales.

Primero, la declaracién de las ZPPA mediante la Resolucién 377 de 2024 carece de fundamento legal. El
legislador, al modificar el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 reconocié exclusivamente a las Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) como determinante de supetior jerarquia e instituyo
un procedimiento de coordinacién interinstitucional para la gestién de determinantes. No existe en la ley
una figura intermedia denominada ZPPA, ni una competencia atribuida al MADR ni a la UPRA para
identificar poligonos con eficacia obligatoria previa a la declaratoria de APPA.

Segundo, incluso bajo la apariencia de acto de tramite, la Resolucién 377 de 2024 produjo efectos juridicos

inmediatos. El articulo 3 es claro en imponer estos deberes a todos los municipios, incluso sin necesidad de
declarar las APPA:

“Artienlo 3° Consideracion en la Planificacion Territorial. Tanto el Departamento de Antioguia como los municipios
referidos en el articnlo 1 de esta resolucion, de conformidad con el documento técnico de la UPRA que hace parte integral
de esta resolucion, podrin 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
conformidad con lo establecido en el articulo 32 de Ia Ley 2294 de 2023, articulo 178 y
subsiguientes del decreto ley 2811 de 1974 y en concordancia con las disposiciones del
articulo 2.2.2.2.1.1 del DUR 1077 de 2015 y las demis normas legales y reglamentarias de
proteccion del suelo rural, los suelos de vocacion agropecuaria deberin usarse de acuerdo
con sus _condiciones y factores constitutivos en aras de mantener su integridad fisica y
capacidad productora.”

El alcance de esta norma es evidente, el MADR no se limité a realizar una delimitacién técnica de un area
de interés para la produccién de alimentos, sino que impuso una obligacién juridica inmediata y vinculante
a los municipios para incorporar las ZPPA en sus instrumentos de planeacién territorial. Con ello, el acto
administrativo produjo un efecto normativo que trasciende lo meramente técnico y se proyecta directamente
sobre las competencias constitucionales de las entidades territoriales.

Tercero, ni el MADR ni la UPRA pueden invocar el Decreto 1077 de 2015 ni categorfas de suelo rural para
vestir las ZPPA de legalidad. El que el suelo rural tenga reglas de proteccién no faculta al MADR para
inventar una etapa obligatoria intermedia ni para imponer, por resolucién sectorial, deberes de incorporacién
al POT. Las determinantes y su coordinacion estin sujetas a la Ley 388 y a su procedimiento conforme la
ley (paragrafo 1° del articulo 10), cuya definicién no puede ser sustituida por documentos metodolégicos de
una unidad administrativa ni por actos sectoriales.

Cuarto, el paragrafo primero del articulo 10 de la Ley 388 de 1997 sujeta la gestién de las determinantes a
un procedimiento interinstitucional especifico a cargo del Departamento Nacional de Planeacion, el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico Agustin Codazzi. La administracién
no esta facultada para crear, mediante resolucion, etapas obligatorias que produzcan efectos juridicos
analogos a los de una determinante legalmente reconocida ni como figura previa para declarar las APPA.
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En sintesis, la Resoluciéon 011 de 2026 se apoya en una figura inexistente en la ley, que ademas produjo
efectos juridicos sin habilitacién normativa. Este fundamento irregular compromete directamente la validez
del acto demandado.

5.3.7. Expedicion irregular por infraccion al principio de sostenibilidad fiscal. Ausencia de estudio
de impacto econémico y fiscal:

El articulo 334 de la Constitucién, modificado por el Acto Legislativo 03 de 2011 establece que el Estado
tiene a su cargo la direccién general de la economia con el fin de conseguir “un marco de sostenibilidad fiscal”,
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de oportunidades y de los
beneficios que brinda el desarrollo, asi como la preservacién de un ambiente sano. Este mandato implica
que las decisiones de politica econémica, incluidas las de comercio exterior, deben estar precedidas de una
evaluacion seria y transparente de sus efectos fiscales y presupuestales.

La sostenibilidad fiscal ha sido definida como “Ya consistencia de los planes de gasto e impuestos de largo plazo con los
objetivos de la politica monetaria y de la acumulacion de capital en la economia™', y entendida por esta corporacion como
un criterio orientador, instrumental y adjetivo de la actuacion de las ramas del poder priblico. Tiene por objeto “disciplinar las
[finanzas priblicas, de manera tal que la proyeccion hacia su desarrollo futuro redugca el déficit fiscal, a través de la limitacion
de la diferencia entre los ingresos nacionales y los gastos piblicos™?, y sirve de instrumento para “alcanzar de manera progresiva
los objetivos del Estado Social de Derecho™?.

En desarrollo de este principio, en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 se establecié el analisis del impacto
fiscal para proyectos de ley, mandato superior que también resulta aplicable a actos del Gobierno. En efecto,
el numeral 4 del articulo 2.1.2.1.6. del Decteto Unico Reglamentario 1081 de 2015 dispone que la memoria
justificativa de todo decreto debe contener, entre otros aspectos, el impacto econémico con indicacion del
costo o ahorro de su implementacién:

“Articulo 2.1.2.1.6. Memoria justificativa. Los proyectos de decreto y resolucion proyectados para la firma del
Presidente de la Repiiblica deberan remitirse con la firma del ministro o director del departamento administrativo
correspondientes a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Repitblica, acompariados de una memoria justificativa
que contenga:/...]

4. E/ imzpacto econdmico, si es el caso, el cual debera sefialar el costo o ahorro de inzplementacion del respectivo acto.” .

En el caso de la Resolucién 011 de 2026 este deber se incumplié de manera flagrante. La memoria
justificativa remitida a la Presidencia se limit6 a afirmar que no existia impacto econémico, sin acompafiar
tal conclusion de ningin estudio técnico:

21 Exposicién de motivos del proyecto de ley que dio lugar a la expedicién de la Ley 819 de 2003 “[p]or la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones”. En:
Gaeta del Congtreso 86 de 2002, citada por la Corte Constitucional en sentencia C-110 de 2019.

22 Corte Constitucional, sentencia C-288 de 2012, reiterada en sentencias C-110 de 2019 y C-405 de 2020.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-075 de 2022.
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4.IMPACTO ECONOMICO.
No se requiere.

5.VIABILIDAD O DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL (Si se requiere)

Por tratarse de un acto administrativo donde se declara un Area de Proteccién para la Produccién de Alimentos - APPA,
la expedicién de dicho acto administrativo no reviste impacto econémico y por tanto no requiere de disponibilidad
presupuestal.

No obstante, los documentos técnicos y juridicos aportados por la Alcaldia de Tarso y la Gobernacion de
Antioquia demuestran que la medida genera multiples efectos fiscales, tributatios y presupuestales para la
Nacion y las entidades territoriales involucradas.

Se advierte que la declaratoria de las APPA fue impuesta sin presentar un analisis de factibilidad financiera
ni un estudio de impacto econémico vy fiscal, lo cual contraviene el Decreto 111 de 1996 (Estatuto Organico
del Presupuesto) y las normas que exigen este soporte para cualquier disposiciéon que genere obligaciones
econdémicas. Legalmente, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico es la entidad competente para evaluar
el impacto fiscal de los proyectos normativos y garantizar su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo (MFMP). Sin embargo, el acto administrativo no incluy6 dicho estudio ni cuenta con concepto de
viabilidad fiscal.

A su vez, el acto administrativo no cuenta con un estudio que mida el impacto que sufrira el Estado al frenar
y condicionar las actividades de exploracién y explotaciéon minera en las zonas APPA. La omisién de este
analisis incide directamente en la reduccién del recaudo por impuesto de renta y complementarios a nivel
nacional, en la disminucién de las regalias que fondean la inversién social, y en la afectacién de las
transferencias directas que reciben los municipios productores o impactados.

La imposicion de las APPA altera de manera directa los ingresos propios de los municipios, el
comportamiento del mercado de tierras, la base gravable territorial y las proyecciones de ingresos futuros
dentro de sus Marcos Fiscales de Mediano Plazo. Los informes advierten que la medida provocara una caida
en el fisco local por tres vias: la reduccion del impuesto predial, debido a que las restricciones de uso afectan
los avaldos catastrales; la disminucién del impuesto de industria y comercio (ICA), al priorizar sistemas
productivos de Agricultura Campesina Familiar y Comunitaria que no desarrollan actividades comerciales
gravables; y la disminucién de tasas y contribuciones asociadas a licencias urbanisticas, certificados y
autorizaciones de uso del suelo.

La restriccion de los usos del suelo genera una disminucion en el valor comercial de la tierra, afectando la
renta del suelo y las posibilidades de inversiéon. Aunque el acto administrativo promete garantizar los
derechos adquiridos y las situaciones juridicas consolidadas, materializar dicha proteccién exige que el
Gobierno nacional cuente con disponibilidad real de recursos. No existe evidencia de disponibilidad
presupuestal ni de asignacién de recursos para atender dichas obligaciones econémicas.

Finalmente, aunque la resoluciéon promete formular un “Plan de Accién para Garantizar la Produccion de
Alimentos”, este carece de recursos garantizados o asignados para el desarrollo de proyectos productivos.
No existe formulacién ni evaluacién previa de proyectos susceptibles de financiarse con el Presupuesto
General de la Nacioén, incumpliendo la metodologfa de la Resolucién 1450 de 2013. Asi mismo, se omiti6
la implementacion de los “trazadores presupuestales” ordenados por el articulo 361 de la Ley 2294 de 2023,
requisito obligatorio para asegurar el flujo de recursos dirigidos a las comunidades campesinas.
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De este modo, la Resolucién 011 de 2026 fue expedida en abierta infracciéon del principio de sostenibilidad
fiscal, pues el Gobierno nacional adopté una medida que impone obligaciones econémicas, reduce fuentes
de recaudo y afecta la autonomia financiera de los entes territoriales sin contar con el analisis previo exigido
por la ley.

Una decisiéon de esta magnitud, adoptada sin estudio econémico, vulnera de manera directa el principio de
sostenibilidad fiscal. El Estado no puede comprometer ingresos fiscales ni generar cargas sobre la Nacién y
los entes tetritoriales sin medir ni justificar el costo de sus medidas. El articulo 334 supetior exige un balance
razonable entre las finalidades sociales y la estabilidad econémica que sostiene el Estado Social de Derecho.

La jurisprudencia constitucional ha sefialado que la sostenibilidad fiscal obliga a todas las ramas y 6rganos
del poder publico al momento de disefiar e implementar politicas publicas. El Acto Legislativo 03 de 2011
reforzé esta exigencia, de modo que ningun 6rgano del Estado puede adoptar decisiones que comprometan
recursos publicos de manera significativa sin un andlisis previo de su impacto fiscal. En este caso, la
Resolucién 011 de 2026 omitié dicho andlisis y trasladé riesgos econdémicos a la Nacién y a las entidades
territoriales, contrariando el reparto competencial previsto en los articulos 287 y 298 de la Constitucion, que
consagran la autonomia politica, administrativa y fiscal de los entes territoriales.

En conclusion, la Resoluciéon 011 de 2026 fue adoptada sin evaluar sus efectos econdémicos y fiscales, a pesar
de que impone restricciones al uso del suelo, afecta ingresos publicos y genera obligaciones para el Estado.
Una decisién de esta magnitud, adoptada sin estudio técnico, desconoce el principio de sostenibilidad fiscal
y compromete la validez del acto, en los términos del articulo 334 de la Constitucion, el Decreto 111 de 1996
y la Ley 819 de 2003.

VI. PRETENSIONES

En virtud de lo expuesto, respetuosamente solicito al Honorable Consejo de Estado acceder a las siguiente
pretension:

PRIMERA: Que se declare la nulidad de la Resolucion 011 de 2026 del 15 de enero de 2026, expedida por
el MADR, mediante la cual se declaré el Area de Proteccién para la Produccion de Alimentos(APPA) en los
municipios de Salgar y Tarso, suroeste de Antioquia.

SEGUNDA: Que se declare la nulidad del Documento Técnico de la UPRA y sus anexos en cuanto segun
el articulo 3 de la Resolucién 011 de 2026 son el fundamento determinante del acto administrativo,
documento y anexos que fueron elaborados y adoptados sin competencia, sin estudios técnicos suficientes
y sin concertacion con la autoridad territorial municipal, en contravencién de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad establecidos en el articulo 288 de la Constitucién y la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011).

VII. SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR. SUSPENSION PROVISIONAL DE LOS
EFECTOS DE LLA RESOLUCION No. 011 DE 2026

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 229, 230 y 231 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), y con fundamento en el articulo 238 de la
Constitucién, solicito respetuosamente a esta Honorable Corporacién que se decrete la suspension
provisional de los efectos juridicos de la Resolucién No. 011 de 2026, "por la cnal se declara un Area de Proteccion
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para la Produccion de Alimentos (APPA) en los municipios de Tarso y Salgar de la region suroeste del departamento de
Antioguia y se dictan otras disposiciones”, expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, publicada
en el Diario Oficial No. 53.369 del 16 de enero de 2026, incluyendo el Documento Técnico de Soporte de
la UPRA vy sus cinco (5) anexos que le sirven de fundamento y hacen parte integral del acto.

La presente solicitud se sustenta de manera auténoma e independiente, con indicacién precisa de las
disposiciones superiores infringidas, el concepto de la violacion y las pruebas que la respaldan, solicitando
expresamente que se tengan como fundamento de esta medida cautelar los cargos de nulidad desarrollados
en el numeral V de la demanda, los cuales se sintetizan a continuacién para efectos de la confrontacién
normativa que exige el articulo 231 del CPACA.

Las pruebas aportadas junto con la demanda (acapite IX. PRUEBAS Y ANEXOS) deben considerarse
también para la decisién sobre las medidas cautelares, en cuanto demuestran prima facie los vicios alegados.
Estas pruebas ilustran suficientemente el grado de afectacién que la resolucién impone sobre la autonomia
municipal y el ordenamiento del suelo local.

7.1. Marco normativo y naturaleza de la suspension provisional:

La suspension provisional de los efectos de un acto administrativo estd prevista en el articulo 238 de la
Constitucién como instrumento de proteccion del ordenamiento juridico. EI CPACA desarrolla esta figura
en los articulos 229 a 231, configurando un régimen cautelar cuya finalidad, segun lo ha precisado el Consejo
de Estado es evitar transitoriamente, que el acto administrativo surta efectos juridicos, en virtud de un
juzgamiento provisorio del mismo, salvaguardando los intereses generales y el Estado de derecho.

El articulo 229 del CPACA establece que las medidas cautelares pueden ser decretadas en cualquier estado
del proceso y antes de la notificacién del auto admisorio, siempre que exista peticién de parte debidamente
sustentada. El articulo 230 reconoce la suspension provisional como modalidad cautelar especifica (numeral
3). Y el articulo 231, para el medio de control de nulidad, dispone que la suspensién procede:

"Articuto 231. Reguisitos para decretar las medidas cantelares

Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension provisional de sus efectos procederd
por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado,
cuando tal violacion surja del andlisis del acto demandado y su confrontacion con las normas superiores
invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. (...)”

La Seccién Primera del Consejo de Estado ha precisado que este examen constituye una valoracion inicial
que no implica prejuzgamiento, pues parte de un conocimiento sumario propio de una instancia en la que
las partes aun no han ejercido plenamente su derecho de defensa. Segin la Sala Plena del Consejo de Estado,
en providencia de 17 de marzo de 2015%:

"Para el estudio de la procedencia de esta cantela se requiere una valoracion del acto acusado que comidinmente se ha
llamado valoracion inicial, y gue implica una confrontacion de legalidad de aguél con las normas superiores invocadas,
0 con las pruebas allegadas junto a la solicitud. Este andlisis inicial permite abordar el objeto del proceso, la discusion
de ilegalidad en la que se enfoca la demanda, pero con base en una aprebension sumaria (...) y es evidente que asi lo

24 Sala Plena del Consejo de Estado, en providencia de 17 de matrzo de 2015 (Rad. 11001-03-15-000-2014-03799-00)

69

de Derecho



Fundacion

para el Estado

seay, dado que su resolucion parte de un conocimiento sumario y de nn estudio que, si bien permite efectuar interpretaciones
normativas o valoraciones iniciales, no sujeta la decision final."

Asi mismo, la Seccién Primera del Consejo de Estado ha sefialado que los requisitos de fumus boni iuris
(apariencia de buen derecho) y periculum in mora (peligro en la demora) se entienden implicitos cuando se
demuestra que el acto acusado es contrario a las normas supetiores invocadas. En providencia de 13 de mayo
de 2021, se indic6:

"Para el caso de la suspension provisional de los efectos juridicos de un acto adpinistrativo (art. 231 del CPACA), el
perjuicio por la mora se configura cuando se adpierte prima facie la vulneracion de las normas superiores invocadas en
la demanda, porque no es admisible en el marco de un Estado de Derecho que actos que lesionan el ordenamiento
Juridico superior pueden continnar produciendo efectos juridicos mientras transcurre el proceso judicial. En cuanto al
Sumus boni inris (...) basta que, como consecuencia de la argumentacion juridica planteada por el peticionario, el juez;
adypierta la vulneracion del ordenamiento juridico superior para acceder a la suspension provisional de los efectos del acto
acusadp."

Con fundamento en este marco normativo y jurisprudencialvse procede a demostrar que la violacién del
ordenamiento juridico superior surge directamente de la confrontacién entre la Resolucién 011 de 2026, su
Documento Técnico de Soporte y sus anexos, y las normas constitucionales y legales invocadas como
infringidas.

7.2. Confrontacién normativa: violaciones que fundamentan la suspension provisional

A continuacién se exponen, de manera concreta y autbnoma, las violaciones que surgen de la confrontacién
directa entre el acto demandado y las normas superiores, agrupadas por causal de nulidad:

7.2.1. Falta de competencia manifiesta (articulo 137 del CPACA):

Normas superiores infringidas: articulos 6, 121, 287, 288, 311, 313 numeral 7, 315, 298, 300, 303 y 305
de la Constitucion; articulo 29 de la Ley 1454 de 2011 (LOOT); articulos 1, 5, 6, 8, 11, 12, 14 y 15 de la Ley
388 de 1997; articulo 32 numeral 2 de la Ley 2294 de 2023; articulo 2.2.2.1.2.1 del Decreto 1077 de 2015.

El principio de legalidad, consagrado en los articulos 6 y 121 de la Constitucién exige que toda autoridad
publica actie exclusivamente dentro del marco de las facultades que le confieren la Constitucion y la ley. La
competencia no se presume: es de interpretacion restrictiva y constituye presupuesto de validez de todo acto
administrativo.

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 facult6 al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
unicamente para declarar las APPA, con base en criterios técnicos definidos por la UPRA y en coordinacién
con los Ministerios de Ambiente y de Vivienda. Esta habilitacion se circunscribe estrictamente a la
declaratoria de una determinante de ordenamiento territorial de nivel 2, es decir, a la identificacion de un
area de especial interés agroalimentario que los municipios deben considerar al formular o ajustar sus POT.
La norma no confiere potestad alguna para:

(i) Reglamentar los usos del suelo mediante la definicién de categorfas de usos principales, compatibles,
condicionados y prohibidos;

70

de Derecho



Fundacion

para el Estado

(i) Prohibir actividades productivas que los municipios habian regulado expresamente en sus
instrumentos de ordenamiento territorial;

(i) Imponer obligaciones directas a los municipios y al departamento patra incorporar determinantes,
modificar sus estatutos tributarios y ejecutar planes de accién; ni

(iv) Crear un sistema de seguimiento y evaluacién centralizado bajo la direccién exclusiva del Ministerio

y la UPRA.

La Resolucién 011 de 2026, a través de su Documento Técnico de Soporte (capitulo 5, Tablas 117 y 118)
establece un catalogo exhaustivo de usos principales, compatibles, condicionados y prohibidos para un
poligono de 2.467,09 hectareas en Tarso y 5.900,55 hectareas en Salgar. Este régimen incluye una clausula
de prohibicién residual que dispone que "'no se podrin adelantar usos que no correspondan con los
objetivos del APPA", operando como norma de conducta con destinatarios individuales y efectos directos.

El articulo 313 numeral 7 de la Constitucion asigna exclusivamente a los concejos municipales la funcién de
reglamentar los usos del suelo. El articulo 29 literal b) de la Ley 1454 de 2011 les confiere la competencia de
reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de expansion y rurales. Los articulos
12 y 15 de la Ley 388 de 1997 establecen que son los POT municipales los que definen la clasificacién del
suelo y regulan los usos permitidos, condicionados o prohibidos.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-138 de 2020, ha sido categérica al sefiar:

“La labor de reglamentar los usos del suelo es propia de la antonomia territorial y no podria ser suplantada por otras
antoridades o por otros niveles. Por lo tanto, aunque resulta constitucional gue se establezean guias, politicas o directivas
en la materia, por parte de distintas autoridades, y que se introdugean determinantes del ejercicio de la funcion, escapa
a la competencia constitucional del 1 egislador y de cualquier otra antoridad, definir directamente los usos del suelo,
antorizar al Gobierno Nacional para introducir modificaciones a los POT o autorizar intervenciones urbanisticas que
desconozean las normas municipales en materia de usos del suelo.”

Si ni siquiera el legislador puede definir directamente los usos del suelo, con mayor razén no puede hacerlo
una resolucién ministerial ni el documento técnico de una unidad administrativa especial. La Resolucion 011
de 2026 no fij6 lineamientos generales: reglamenté directamente los usos del suelo para 8.367,64 hectireas,
sustituyendo las decisiones adoptadas por los concejos municipales de Tarso (Acuerdo 004 de 2023) y Salgar
(Acuerdo 018 de 2024) en sus EOT vigentes de segunda generacion.

La violacién del principio de competencia es manifiesta y surge directamente de la confrontacién entre el
acto acusado y las normas superiores. El vicio de incompetencia material es insubsanable y suficiente por si

mismo para decretar la suspension provisional.

7.2.2. Infraccion de las normas en que debia fundarse: vulneracion de la autonomia territorial, la
propiedad privada y la libertad econémica (articulo 137 del CPACA)

Normas superiores infringidas: articulos 1, 2, 58, 83, 90, 287, 288, 311, 313.7, 333 y 334 de la Constitucion;
articulos 10, 11, 12, 14, 15, 22 y 35 de la Ley 388 de 1997; articulo 29 de la Ley 1454 de 2011; articulo 669
del Cédigo Civil; articulo 2.2.1.1 del Decreto 1077 de 2015.

(i) Vaciamiento de la autonomia territorial:
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La confrontacion entre la resolucion demandada y las normas constitucionales que garantizan la autonomia
territorial (articulos 1, 287, 288, 311 y 313.7) revela un desplazamiento completo de las competencias
municipales. El acto demandado no se limita a establecer una determinante general: sustituye al POT de
los municipios de Tarso y Salgar mediante un régimen cerrado que:

(a) Prohibe a los municipios definir suelos utbanos, de expansién urbana, ni categorias de desarrollo
restringido sobre las areas APPA (DTS, pagina 347);

(b) Ordena incorporar las APPA como contenido estratégico, estructural y de largo plazo del EOT,
condicionando la visién territorial municipal (DTS, seccién 7.1.2.3);

(c) Convierte a los municipios en meros ejecutores del acto nacional (articulo 4 de la Resolucién),
reduciendo al concejo y al alcalde a verificadores de cumplimiento;

(d) Reserva al Ministerio y la UPRA la evaluacién quinquenal sin participacién municipal (articulo 5);

(e) Congela los equipamientos de cobertura superior al veredal a los existentes al momento de la
declaratoria (DTS, pagina 311).

La Corte Constitucional, en Sentencia C-149 de 2010 declar6 inconstitucional una norma que desplazaba
competencias municipales en materia de ordenamiento territorial, precisando que:

"desplazar las competencias de los concejos en el proceso de adopcion de los POTs dando prioridad a lo establecido en
los MISN, significa desconocer las competencias que el constituyente asignd a las mencionadas corporaciones
administrativas (...) la disposicion atacada implica un vaciamiento de las competencias asignadas por el constituyente
a los concejos.”

El patrén de ilegalidad es idéntico: la Resolucion 011 de 2026 vacia de contenido la autonomia territorial de
Tarso y Salgar, sustituyendo sus EOT recién adoptados (2023 y 2024) por un régimen impuesto desde el
nivel central sin coordinacion ni concertacion.

(ii) Vulneracion del derecho de propiedad y la confianza legitima:

La resolucién desconoce el nucleo esencial del derecho de propiedad (articulo 58 de la Constitucion) al privar
a los titulares de predios de la facultad basica de escoger entre diferentes formas de aprovechamiento
econémico. Aunque el articulo 6 de la resolucién formalmente "respeta los derechos adquiridos”, la Seccion
Primera del Consejo de Estado, en sentencia de 12 de febrero de 2026 (Radicado 11001-03-24-000-2019-
00262-00), precis6 que:

"el respeto de los derechos adguiridos no implica per se, que el acto demandado no genere nuna afectacion directa para
los sujetos que, anngue mencionados en la norma, no fueron vinculados a su proceso de expedicion.”

La clausula de derechos adquiridos solo protege lo ya consolidado (licencias expedidas, construcciones
existentes), pero congela toda posibilidad de desarrollo futuro conforme a los usos que los EOT vigentes
reconocian: turismo rural, parcelaciones campestres, agroindustria, minerfa restringida. Los propietarios de
8.367,64 hectareas pierden la facultad de usar sus predios conforme a los ordenamientos municipales recién
adoptados, sin indemnizacion y sin ley del Congreso.

72

de Derecho



Fundacion

para el Estado

La afectacién a la confianza legitima es particularmente grave: los EOT de Tarso y Salgar fueron adoptados
en 2023 y 2024 respectivamente, generando expectativas fundadas en los propietarios que invirtieron y
planificaron con base en esas reglas. La Corte Constitucional, en Sentencia SU-360 de 1999 establecié que
el Estado debe proporcionar al afectado tiempo y medios que le permitan adaptarse a la nueva situacién. La
Resolucién no prevé perfodo de transicién ni compensacion alguna.

(iii) Vulneraciéon de la libertad econémica y la iniciativa privada:

El articulo 333 de la Constitucién garantiza la libertad de empresa y la iniciativa privada. El articulo 334
establece que la intervencion estatal en la economia solo procede por mandato de la ley. La resolucién
impone, por via administrativa, un régimen que:

- Prohibe toda nueva infraestructura de alojamiento turistico, incluyendo glampings, fincas-hotel y
cabaflas, pese a que los EOT los habilitaban expresamente;

- Prohibe implicitamente la mineria y la industria al no incluirlas en ninguna categoria de uso (articulo
2.2.1.1 del Decteto 1077 de 2015);

- Limita el comercio veredal a un espacio dentro de la vivienda con area menor que la vivienda misma;
- Restringe la agroindustria a localizaciones aisladas fuera de suelos de clase agrolégica I, 11 y I11;
- Prohibe infraestructura de generacién de energia mayor a IMW dentro del APPA.

7.2.3. Expedicion irregular: vicios sustanciales en la formacién del acto (articulo 137 del CPACA)

Normas superiores infringidas: articulo 334 de la Constitucién; paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294
de 2023; articulo 32 numeral 2 de la Ley 2294 de 2023; articulos 4 y 22 de la Ley 388 de 1997; articulo 1 de
la Ley 99 de 1993; articulos 4 y 7 de la Ley 2273 de 2022 (Acuerdo de Escazt); Ley 819 de 2003; articulo
2.1.2.1.6 del Decreto 1081 de 2015.

Primer vicio. Inexistencia del procedimiento previo: el parigrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294 de
2023 ordena al DNP, en coordinacién con el Ministerio de Vivienda y el IGAC definir el procedimiento
pata la delimitacion de determinantes. Al momento de expedicion de la Resolucion 011 de 2026, dicho
procedimiento no existia y solo con posterioridad, mediante el Decreto 0381 del 7 de abril de 2026, el
Gobierno reglamento el procedimiento previsto en la ley.

El dato es objetivo y verificable: la resolucion fue expedida antes de que existiera el procedimiento que
debia regir su adopcion, por lo que fuerza concluir que la Administracion actud sin el marco
procedimental exigido por el legislador, lo que configura una infraccion directa del paragrafo 1 del
articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.

Segundo vicio. Falta de coordinacion interinstitucional: el articulo 32 numeral 2 exige que las APPA se

declaren "en coordinacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Tertitorio". La Resolucion fue expedida unilateralmente por el MADR. La ausencia de
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coordinacién se evidencia en la superposicion masiva con determinantes ambientales de Nivel 1: 47,98% del
poligono APPA de Tarso y 28,80% del de Salgar se traslapan con fajas forestales protectoras, retiros a
nacimientos de agua y areas de conectividad ecolégica de CORANTIOQUIA. En Salgar, el 83,14% del
poligono APPA se superpone con zonas de amenaza alta y media por movimientos en masa.

Tercer vicio. Déficit de participacion democratica: la consulta publica en SUCOP (22 dias) arrojé
resultados que evidencian su caricter puramente formal: de 129 observaciones, 120 fueron rechazadas
(93,02%); ninguno de los 10 articulos fue modificado; la tasa de rechazo a la Gobernacién de Antioquia fue
del 90,41% y a la Alcaldia de Tarso del 96,77%. No existieron espacios de concertacién vinculante con los
concejos municipales.

Cuarto vicio. Sustento en figura inexistente (ZPPA): la resolucién se construy6 sobre la Resolucion 377
de 2024 que declaré las denominadas "Zonas de Proteccion para la Produccion de Alimentos", figura que carece de
reconocimiento legal en la Ley 388 de 1997 y en el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.

Quinto vicio. Ausencia de estudio de impacto econdémico y fiscal: pese a que el DTS ordena a los
municipios modificar sus estatutos tributarios (p. 249), crear tarifas diferenciales, incorporar las APPA en
planes de inversién y adoptar programas de fortalecimiento agroalimentario, la memoria justificativa del acto
afirmé que no existia impacto econdémico, en contravia del articulo 2.1.2.1.6 del Decreto 1081 de 2015 y del
principio de sostenibilidad fiscal del articulo 334 constitucional.

7.2.4. Superposicion con determinantes de Nivel 1 que prevalecen jerarquicamente:

El articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 establece
expresamente que las determinantes de Nivel 1 (ambientales, de gestién del riesgo) prevalecen sobre las de
Nivel 2 (APPA). La confrontacién directa con los datos técnicos aportados por la Gobernacién de Antioquia
y la Alcaldfa de Tarso demuestra superposiciones que configuran una violacién directa de la jerarquia
normativa:

Superposicion Tarso (ha) Salgar (ha) % APPA Nivel
Fajas forestales, retiros, 1.183,89 1.699,29 Tarso Nivel 1
conectividad ecolégica 47,98%;
Salgar
28,80%
Amenaza alta y media por mov. en 1.350,49 4.905,59 Tarso Nivel 1
masa 54,74%;
Salgar
83,14%
Zona riberefia rio Cauca 26,80 N/A — Nivel 1
Retiros viales (Ley 1228/2008) Documentado  Documentado — Legal
Exclusion legal POTA 23,7 1.946,82 Salgar Exclusion
32,99%
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Estas superposiciones demuestran que el MADR declaré como areas de proteccién para la produccion de
alimentos territorios donde el propio ordenamiento juridico prohibe la actividad agricola intensiva. Lo
antetior configura una violacién directa del articulo 10 de la Ley 388 de 1997.

7.3. Verificacion de los presupuestos de procedencia: fumus boni iuris y periculum in mora
7.3.1. Apariencia de buen derecho (fumus boni iuris):

De conformidad con la jurisprudencia de la Seccién Primera del Consejo de Estado, el fumus boni iuris se
satisface cuando, como consecuencia de la argumentacién juridica planteada, el juez advierte la vulneracién
del ordenamiento juridico superior. No se exige un examen de fondo ni la plena acreditacion de la violacion,
sino la verificacién de que existen argumentos juridicos razonables y una confrontacién objetiva entre el acto
acusado y las normas superiores.

En el presente caso, la apatiencia de buen derecho se acredita de manera palmaria por las siguientes razones:

(i) Incompetencia material manifiesta: la resolucién regula directamente los usos del suelo de 8.367,64
hectareas mediante catalogos exhaustivos de usos principales, compatibles, condicionados y prohibidos
(Tablas 117 y 118 del DTS), cuando el articulo 32 numeral 2 de la Ley 2294 de 2023 solo habilité al MADR
para declarar las APPA como determinante de nivel 2, y la Constitucién (articulo 313.7) reserva la
reglamentacién de usos del suelo a los concejos municipales.

(ii) Sustitucion de los EOT vigentes: la resolucién reemplaza decisiones ya adoptadas por los concejos
municipales de Tarso (Acuerdo 004 de 2023) y Salgar (Acuerdo 018 de 2024), instrumentos de segunda
generacion con informacion georreferenciada suficiente. EI DTS prohibe actividades que los EOT habian
habilitado (minerfa restringida, turismo con infraestructura, parcelaciones campestres, industria), configura
una prohibicién residual para usos no enlistados, e impide la clasificacién futura de suelo urbano o de
expansién urbana.

(iii) Expedicion irregular acreditada documentalmente: se demuestra prima facie: (a) la inexistencia del
procedimiento previo del paragrafo 1 del articulo 32; (b) la ausencia de coordinacién con los Ministerios de
Ambiente y Vivienda; (c) la consulta puiblica sin impacto real en la decisiéon administrativa (93,02% de
rechazo, 0 articulos modificados); (d) la contradiccién interna del DTS sobre la generacién de los EOT; (e)
la superposicion con determinantes de Nivel 1 en magnitudes que oscilan entre el 28% y el 83% de los

poligonos APPA.

(iv) Vulneracion directa de derechos constitucionales: la confrontaciéon entre el régimen de usos
impuesto y los articulos 58, 333 y 334 de la Constituciéon evidencia una afectacién del nucleo esencial del
derecho de propiedad (privacion de atributos del dominio sin ley y sin indemnizacién) y de la libertad

econdmica (prohibicion de actividades licitas sin habilitacion legal).

La concurrencia de estos cuatro elementos satisface ampliamente el estindar de apariencia de buen derecho
exigido por el articulo 231 del CPACA.

7.3.2. Peligro en la demora (periculum in mora):
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El Consejo de Estado ha precisado que el pericutum in mora se configura cuando la vigencia del acto
administrativo produce consecuencias de dificil o imposible reparacion, o cuando el mantenimiento de sus
efectos vaciarfa de eficacia la eventual sentencia de nulidad.

En el presente caso concurren elementos adicionales que refuerzan la urgencia de la medida cautelar:

Desde su publicacion en el Diario Oficial, la resolucién obliga a las autoridades de licenciamiento urbanistico
de Tarso y Salgar a verificar el cumplimiento de su régimen restrictivo (articulo 4, paragrafo). Todo tramite
de licencia en curso o futuro queda subordinado a la resolucién nacional, paralizando proyectos de inversion,
desarrollo turistico y actividad productiva.

Los propietarios de predios incluidos en el APPA ven congelada toda posibilidad de desarrollo futuro
conforme a los usos que el EOT vigente reconocia. Las inversiones en turismo rural, agroindustria, mineria
formal y energfas renovables quedan paralizadas o inviabilizadas, generando un dafio patrimonial cuya
reversién implica costos econémicos y sociales desproporcionados.

Cada dia que transcurre con la resolucién vigente consolida un desplazamiento de las competencias
constitucionales de los concejos municipales: los EOT recién adoptados quedan subordinados a la
determinante nacional; las licencias urbanisticas se tramitan conforme al régimen de la resolucién; y el
modelo de ocupacidn territorial democraticamente construido se desintegra.

De no concederse la suspension provisional, los efectos de la resoluciéon se consolidaran plenamente antes
de la sentencia, tornando nugatorio su eventual resultado favorable. Los EOT de Tarso y Salgar habran sido
materialmente sustituidos, con la consecuente afectacién a la autonomia territorial; los proyectos
inviabilizados no seran recuperables; y los propietarios habran sufrido un dafio econémico irreparable.

La restriccién recae de manera exclusiva sobre los propietarios de 8.367,64 hectareas en solo dos municipios
del suroeste antioqueflo, sin compensacién ni distribucién equitativa del sacrificio, generando un riesgo
inminente de responsabilidad patrimonial del Estado por dafio especial.

La Resolucién 011 de 2026 congela toda posibilidad de desarrollo futuro, generando un dafio progresivo que
solo puede detenerse mediante la suspension provisional de sus efectos.

7.4. Ponderacion de intereses: mayor gravosidad de negar la medida

Conforme al numeral 3 del articulo 231 del CPACA, procede demostrar que resultarfa mas gravoso para el
interés publico negar la medida cautelar que concederla:

Si se niega la medida: (i) se mantiene un régimen de usos del suelo adoptado sin competencia, sin
procedimiento legal y sin participacién democratica; (ii) se perpetia la paralisis de actividades econémicas
licitas en mas de 8.000 hectareas; (iii) se consolida la sustitucién de dos EOT municipales recién adoptados;
(iv) se generan dafios patrimoniales irreversibles a propietarios, inversionistas y comunidades; (v) se
profundiza la ruptura del principio de legalidad; (vi) se incrementa el riesgo de responsabilidad patrimonial
del Estado.

Si se concede la medida: (i) se restablece temporalmente la vigencia plena de los EOT de Tarso y Salgar,
instrumentos adoptados por las autoridades constituccionalmente competentes; (ii) se preserva la autonomia
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territorial hasta que se defina el fondo del asunto; (iii) no se genera perjuicio para la produccién de alimentos,
pues los EOT vigentes ya regulan la actividad agropecuaria como uso principal en las zonas productivas; (iv)
se permite a los municipios continuar ejerciendo sus competencias de planificacién mientras se resuelve la
controversia.

La ponderacién es inequivoca: el interés publico se sirve mejor manteniendo la vigencia del ordenamiento
constitucional y legal, que tolerando un acto cuya ilegalidad se advierte prima facie.

7.5. Solicitud cautelar concreta:

Con fundamento en los articulos 229, 230 y 231 del CPACA, y en mérito de lo expuesto solicito
respetuosamente:

Que se decrete la SUSPENSION PROVISIONAL de los efectos de la Resolucién No. 011 de 2026, "por
la cnal se declara un Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en los municipios de Tarso y Salgar de la
region suroeste del departamento de Antioquia y se dictan otras disposiciones" expedida por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural y publicada en el Diario Oficial No. 53.369 del 16 de enero de 2026. Que la suspensién
provisional se extienda al Documento Técnico de Soporte elaborado por la UPRA y a sus anexos, que hacen
parte integral del acto demandado y contienen el régimen de usos, prohibiciones, restricciones y obligaciones
cuya suspension se solicita.

VIII. COMPETENCIA Y PRESUPUESTOS PROCESALES

El H. Consejo de Estado es competente para conocer de la presente demanda, a la luz de lo dispuesto en el
articulo 149, numeral 1° del CPACA segin el cual:

“Articulo 149. Competencia del Consejo de Estado en sinica instancia. El Consejo de Estado, en Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, por intermedio de sus Secciones, Subsecciones o Salas especiales, con arreglo a la
distribucion de trabajo que la Sala disponga, conocerd en sinica instancia de los signientes asuntos:

®  De los de nulidad de los actos administrativos excpedidos por las antoridades del orden nacional o por las personas
0 entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del mismo orden.”

La Resolucion 011 de 2026, expedida por el MADR constituye un acto administrativo de caracter general
proferido por una autoridad del orden nacional. En consecuencia, su control de legalidad corresponde, en
unica instancia, al Consejo de Estado.

El reparto, a su vez, corresponde a la Seccién Primera de esta Corporacion, conforme al articulo 13 de su
Reglamento Interno, modificado por el Acuerdo 434 de 2024. La materia objeto de esta demanda se inserta
dentro de la especialidad agraria, razén por la cual, atendiendo al conocimiento residual, corresponde que el
proceso sea tramitado y decidido por la Seccién Primera del Consejo de Estado.

IX. PRUEBAS Y ANEXOS

9.1. Pruebas documentales aportados con la nulidad simple:
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Por medio del siguiente enlace que esta para consulta publica se pone a disposicion del Despacho los medios
probatorios documentales anunciados a lo largo del presente escrito:

https://drive.google.com/drive/folders /11X]9nlrcfCeoln5pw26 W5QbrEISmUjhi

de Derecho

Anexo 0.

Certificado de existencia y representacion legal de la Fundacién para el Estado de
Derecho y cédula del representante legal.

Anexo 1.

Resolucién No. 000377 de 2024 Por la cual declara la ZPPA en el suroeste
Antioquia. Diario oficial 52.987 de 2 de enero de 2024

Anexo 2.

Copia de la Resolucién No. 000011 del 15 de enero de 2026 "Por la cual se declara
un Area de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA) en los municipios
de Tarso y Salgar de la regién suroeste del departamento de Antioquia y se dictan
otras disposiciones.

Anexo 3.

Constancia de publicacién en el Sistema Unico de Consulta Pablica (SUCOP) del
proyecto normativo, memoria justificativa y anexos, realizada entre el 30 de octubre
y el 21 de noviembre de 2025.

Anexo 4.

Matriz de respuestas del Ministerio de Agricultura a los comentarios realizados en
el SUCOP (para probar si las observaciones técnicas territoriales fueron realmente
acogidas o meramente evadidas).

Anexo 5.

Acuerdo Municipal No. 018 de 2024, ""Por medio del cual se adopta la Revision y Ajuste
del Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT) del Municipio de Salgar”, incluyendo su
cartografia oficial (Planos de Modelo de Ocupacion, Clasificacioén del Suelo y Suelo
de Proteccion). Prueba que el municipio ya tenia su territorio ordenado de forma reciente.

Anexo 6.

Acuerdo Municipal No. 004 del 15 de junio de 2023, "Por medio del cual se adopta
un nuevo Esquema de Ordenaniento Territorial para el Municipio de Tarso", incluyendo su
cartografia oficial.

Anexo 7.

Documento Técnico de Soporte (DTS) de la UPRA denominado "Declaratoria
de Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos municipios de Tarso y Salgar
(Antiognia)" (Version noviembre 2025), junto con sus anexos:

1. Anexo 1. Técnico de analisis de la frontera agricola en los municipios del Suroeste
Antioquefio.

2. Anexo 2. Anilisis de Patrimonio y Turismo (Determinantes III y VI) de Tarso y Salgar.

3. Anexo 3. Analisis de infraestructura bienes y servicios agropecuarios (Determinante
IV) - Salgar.

4. Anexo 4. Analisis de infraestructura bienes y servicios agropecuarios (Determinante
IV) - Tarso.

5. Anexo 5. Cartograffa municipio de Salgar.
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6. Anexo 6. Cartografia municipio de Tarso

Anexo 8. | Plan de Ordenamiento Departamental (POD) de Antioquia. Uzl para demostrar que
el modelo de ocupacion departamental reconoce potencialidades agricolas, pecuarias, forestales y
mineras que fueron omitidas.

Anexo0 9. | Resolucion 040-RES2312-6660 del 15 de diciembre 2023 de
CORANTIOQUIA, mediante la cual se adopta el "Esquema de Conectividades
Ecosistémicas", el cual es un determinante ambiental de Nivel 1 y fue invadido por
los poligonos de las APPA

Anexo 10. | Informe Técnico y Juridico de Evaluacién del proyecto de Resolucion APPA
Tarso y Salgar, claborado conjuntamente por las Secretarfas de Planeacion y de
Agricultura del Municipio de Tarso. Prueba fundamental que demmuestra el rechazo local, los
errores técnicos y la falta de coordinacion interinstitucional.

Anexo 11. | Oficio de Observaciones de la Gobernaciéon de Antioquia (Radicado
2025030544132 del 14 de noviembre de 2025, suscrito por el Departamento
Administrativo de Planeacion, la Secretaria de Desarrollo Econémico y la Secretaria
de Ambiente. Prueba la advertencia expresa sobre extralimitacion de competencias del NLADR
¢ invasion de la antonomia territorial.

Anexo 12. | Oficio de Comentarios de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC)
(Radicado PSD-25-159 del 20 de noviembre de 2025). Documento clave para probar la
violacion al derecho a la participacion efectiva de los productores y la imposicion de restricciones
agropecuarias no socializadas.

Anexo 13. | Oficio de Comentarios de la Federacion Nacional de Avicultores de
Colombia (FENAVI) (Radicado del 21 de noviembre de 2025). Demuestra la
afectacion a la agroindustria y la restriccion a energias alternativas en el suelo rural.

Anexo 14. | Derecho de peticion radicado en el mes de abril ante el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, mediante el cual se solicitd la remisién de todos los soportes
administrativos y técnicos relacionados con la expedicion de la Resolucion 011 de
20206, incluyendo actas de participacion, observaciones recibidas y comunicaciones
oficiales.

Anexo | Derecho de peticién radicado en el mes de abril ante la UPRA, por medio del cual

15. se requirié informacién sobre el proceso de delimitacién y declaratoria de la
Resolucién 011 de 2026 junto con sus cuatro anexos y las constancias de
participacion y coordinacion con el municipio de Salgar y Tarso.

Anexo 16. | Plan Departamental de Extensiéon Agropecuaria De Antioquia “PDEA Antioquia
2024 - 20277
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Anexo 17.

Resolucién 346 de 2010

Solicito se decreten y practiquen las siguientes pruebas, por ser pertinentes, conducentes y utiles conforme
los articulos 211 a 213 del CPACA y 165 a 167 del CGP:

9.2. Solicitud de expediente administrativo:

Con fundamento en el paragrafo 1 del articulo 175 del CPACA, solicito se oficie a las siguientes entidades
para que, con la contestacién de la demanda, remitan el expediente administrativo, en donde se remita de
manera detallada, las fechas, autores, soportes y radicados, en relacién con la estructuracion, participacion,
cootrdinacién y soporte técnico del tramite que culminé en la Resoluciéon 011 de 2026. En tal sentido:

1) Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) - Direccién de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural y Uso Productivo del Suelo

Se sirva informar y adjuntar soportes sobre:

Para que allegue copia integra del expediente administrativo de expedicién de la Resolucién 011 de
2026, incluyendo: (1) el Documento Técnico y anexos puestos a disposicién en la etapa de publicidad
previa del proyecto normativo, (ii) la versién final remitida a la Imprenta Nacional para publicacion
en el Diario Oficial, y (iif) constancia de las fechas en que cada documento fue elaborado, ajustado
o modificado.

Mesas técnicas, reuniones o espacios de coordinacion (fechas, asistentes, agenda, actas/minutas,
conclusiones, oficios de convocatoria y resultados) con Ministerio de Ambiente, Ministerio de
Vivienda y entidades territoriales en el marco del proceso.

Delimitaciones o insumos base (p. ¢j., frontera agricola, determinantes ambientales): documentos,
las versiones, responsables, fechas y estado de adopcién.

Participacién real de los municipios de Salgar y Tarso en la delimitacién de las APPA: radicados,
observaciones, conceptos, estudios municipales remitidos y respuesta dada (con fechas y copias) en
todo el proceso de participacién y que fue implementado en la declaratoria.

Identificacién de eventuales incompatibilidades detectadas con los ordenamientos municipales
y gestiones realizadas (comunicaciones, reuniones, propuestas de ajuste, etc.).

2) Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA

Se sirva informar y adjuntar soportes sobre:

e Sesirvainformar y remitir los soportes documentales completos relacionados con la Resolucién 011
de 2026 y el Documento Técnico con sus anexos.
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e De igual forma, se pide precisar el historial de modificaciones realizadas a los documentos
publicados en el SUCOP sefialando la fecha de cada ajuste, el numero de versién y los autores
responsables. En el evento de que alguno de dichos ajustes corresponda a la acogida de
observaciones, comentarios o solicitudes formuladas por entidades territoriales, agremiaciones o
ciudadanos, debera identificarse expresamente cual fue la observacién y cual el cambio concreto
introducido en el Documento Técnico o en sus anexos.

e Asi mismo, solicito detallar los cambios efectuados al Documento Técnico o a sus anexos después
de la expedicién y publicacién en el Diario Oficial de la Resoluciéon 011 de 2026, adjuntando las
versiones modificadas y la justificacién técnica y normativa de cada variacion.

e Tinalmente, se requiere seflalar si las versiones iniciales o modificadas fueron puestas en
conocimiento, discusioén o coordinacién con entidades territoriales o ambientales, aportando todos
los soportes desde la fase de delimitacién de las APPA y no solo actas de socializacién, tales como
oficios, actas, comunicaciones, registros de participacién u otra evidencia documental. En caso de
que no existan modificaciones, versiones previas ni coordinacién con entidades, debera expedirse
certificacién expresa de su inexistencia, con la justificacién correspondiente.

9.3. Solicitud pruebas por oficio:

Con fundamento en el articulo 213 del CPACA, solicito se oficie a las siguientes entidades para que alleguen
al proceso:

1) Oficio a los concejos municipales de Salgar y Tarso para que certifiquen:

i, Sicon anterioridad a la expedicién de las resoluciones 377 de 2024 y 011 de 2026 el Ministerio
de Agricultura o la UPRA present6 ante las corporaciones proyectos, documentos o solicitudes
relacionados con la declaratoria de Areas de Proteccién para la Produccion Alimentaria (APPA)
0 Zonas de Proteccion de la Producciéon Alimentaria (ZPPA) para que pudieran delimitar o
participar en la creacién de las APPA.

i.  Sicada uno de los concejos municipales discutio, votd o aprobé acuerdos municipales sobre
dichas figuras, indicando nimero y fecha.
iii.  Que se alleguen copia integra de las actas de sesién, gacetas municipales y de los acuerdos

municipales en los que conste la deliberacién o aprobacién respectiva.

2) Oficio a la Gobernacién de Antioquia para que certifique:

1. Las contradicciones y traslapes en los usos del suelo regulados por el MADR y la UPRA con los
instrumentos normativos del departamento de Antioquia.

ii. Los traslapes con las solicitudes mineras y titulos mineros.

iii. Si con anterioridad a la expedicién de las resoluciones 377 de 2024 y 011 de 2026 el Ministerio
de Agricultura o la UPRA presenté ante la Gobernacién proyectos, documentos o solicitudes
relacionados con la declaratoria de Areas de Proteccién para la Produccién Alimentaria (APPA) o
Zonas de Proteccion de la Produccién Alimentaria (ZAPA) para que pudieran delimitar o participar
en la creacion de las APPA.
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9.4. Solicitud de decreto y practica de prueba testimonial:

Con fundamento en el articulo 275 y siguientes del CGP, se solicita el decreto y practica de testimonios
técnicos acerca de participacion institucional, mesas de trabajo, coordinacién interinstitucional,
documentos/obsetvaciones presentados y respuestas recibidas; publicidad y oportunidad de la informacion;
y compatibilidad con instrumentos de ordenamiento vigentes. Los testimonios se orientan a describir
hechos, actuaciones y documentos alegados en la demanda.

Sirvase su sefiorfa fijar fecha y hora para recibir la declaracién de las siguientes personas:

* Victor Raul Maya Ceballos, Alcalde de Salgar (Antioquia), quien declarara sobre los siguientes asuntos:
la falta de concertacién real con el municipio en el proceso de declaratoria de las Areas de Proteccién para
la Produccién de Alimentos (APPA), la afectacién a la autonomia territorial y las inconsistencias entre la
Resolucién 011 de 2026 y el Esquema de Ordenamiento Territorial vigente, en los términos seflalados en los
hechos de la presente acciéon. Cotreo de contacto para citacion y notificaciones: alcaldia@salgar-

antioquia.gov.co

* Hugo Alexander Ocampo Rios, Alcalde de Tarso (Antioquia), quien declarara sobre los siguientes
asuntos: la falta de concertacién real con el municipio en el proceso de declaratoria de las Areas de Proteccién
para la Produccion de Alimentos (APPA), la afectacion a la autonomfa territorial y las inconsistencias entre
la Resolucion 011 de 2026 y el Esquema de Ordenamiento Territorial vigente, en los términos seflalados en
los hechos de la presente accién. Correo de contacto para citacion y notificaciones: alcaldia@tarso-

antioquia.gov.co.

* Andrés Julian Rendén Cardona, Gobernador del Departamento de Antioquia, quien declarara sobre los
siguientes asuntos: la posicién institucional del Departamento frente a la Resolucién 011 de 2026, los
mecanismos de coordinacién entre la Gobernacién y el Ministerio de Agricultura, y los posibles impactos
de la medida sobre la planificacién territorial y afectacién al Departamento de Antioquia por la obligacién
de implementar estas APPA. Correo de contacto para citacion y
notificaciones: notificacionesjudiciales@antioquia.gov.co

* Valentina Florez Rios, Secretaria de Planeacién Desarrollo y Obras Publicas del Municipio de Tarso,
y/o Jose Agustin Velasquez, Secretario de Agricultura, Desatrollo Rural y Medio Ambiente del Municipio
de Tarso. Quienes declararan sobre los siguientes asuntos: la falta de concertacion real con el municipio en
el proceso de declaratoria de las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA), la afectacion
a la autonomia territorial, la vulneracion del Esquema de Ordenamiento Territorial (Acuerdo 004 de 2023),
y los hallazgos plasmados en el Informe Técnico y Juridico de Evaluacion frente a las superposiciones con fajas de
retiro, rondas hidricas y zonas de riesgo. Correo de contacto para citacion y notificaciones (Oficial de
la Alcaldia): alcaldia@tarso-antioquia.gov.co

* Martha Patricia Correa Taborda, Secretaria de Despacho, Eugenio Enrique Prieto Soto, Director
del Departamento Administrativo de Planeacién, y/o Manuel Alejandro Naranjo Giraldo, Secretario de
Desarrollo Econémico de la Gobernacién de Antioquia. Quienes declararin sobre los siguientes asuntos: la
posicién institucional del Departamento frente a la Resolucion 011 de 2026, la ausencia de mecanismos de
coordinacion efectiva, la afectacion a la autonomdia territorial, las inconsistencias estadisticas (EVAS 2024
vs. datos de la UPRA), y los impactos de la medida sobre la sostenibilidad fiscal y la planificacion del
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Departamento de Antioquia. Contacto para citacion y notificaciones: Centro Administrativo
Departamental José Marfa Cordova (La Alpujarra), Calle 42 B No. 52 - 106, Medellin - Colombia. Teléfono:
(604) 409 9000 notificacionesjudiciales(@antioquia.gov.co

Cada testigo aborda hechos distintos (municipales, departamentales, gremiales y comunitarios), lo que
satisface los criterios de pertinencia, conducencia y utilidad conforme los articulos 168 CGP y 180.10
CPACA.

X. NOTIFICACIONES

Se recibiran por parte de los accionantes en los siguientes:

Direccioén: Bogota. Calle 94 Nro. 21-76.
Teléfono: 3001160643
Correo electronico: notificaciones@fedecolombia.org

Las accionadas podran ser notificadas asi:

Nacioén- Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural: Representada legalmente por Martha Viviana
Carvajalino, o quien haga sus veces. Direcciéon: Carrera 7 No. 32 — 42 Pisos 7 al 12 Torre Norte — Ciudadela

San Martin, Bogota. Teléfono: 601 254 33 00 Correo: notificacionesjudiciales@minagricultura.gov.co

Nacion- Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios
- UPRA: Representado legalmente por Juan Pablo Sandoval Castafio quien haga sus veces. Direccion:
Carrera 10 No. 28-49 Torre A, pisos 11, 12 'y 19, Bogota D.C. Correo:
notificaciones.judiciales@upra.gov.co

Cordialmente, /
: C,ARQBQRREQ

1.136.883.888

Representante legal

FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO
NIT\Q01.652-590-1
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