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Magistrados

CONSE]JO DE ESTADO SECCION PRIMERA -Reparto-

E. S. D.

Asunto: Nulidad simple de la Resoluciéon 393 de 2025 -APPA en el municipio de
Nemocédn- con solicitud de medida cautelar de suspensién provisional de los
efectos.

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

Cotdial saludo.

La FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO, identificada con NIT 901.652.590-1, (en
adelante FEDe. Colombia), organizaciéon no gubernamental, no partidista y sin animo de lucro que
tiene por objeto defender el Estado de Derecho, las libertades individuales, la ciudadania 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 -Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (en adelante CPACA)- presenta el medio de control de NULIDAD
SIMPLE en contra de la Resolucion 393 de 2025, “Por la cual se declara un Area de Proteccion para la
Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Nemocin de la Provincia de Sabana Centro nbicado departamento
de Cundinamarca y se dictan otras disposiciones”, con el fin de que se declare su nulidad:
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I. PARTES Y REPRESENTANTES

Demandante: L.a 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: Nacién - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (en adelante MADR), representado
legalmente por Martha Viviana Carvajalino, o quien haga sus veces.

Demandado: La Unidad de Planificaciéon de Tierras Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos
Agropecuatrios (en adelante UPRA), representado legalmente por Dora Inés Rey Martinez o quien haga
sus veces.

II. ANOTACION PRELIMINAR

El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 introdujo un cambio estructural en el sistema de
ordenamiento territorial en Colombia. Por primera vez se estableci6 un orden jerarquico de
determinantes y se creé la figura de las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA),
ubicandolas en un nivel 2 de prevalencia solo inferior a las determinantes ambientales. Este redisefio,
en apariencia técnico, en realidad modificé la distribucion del poder de decision sobre el uso del suelo
y abri6 un espacio de tension entre la Nacion y los entes territoriales.

de Derecho



Fundacién

para el Estado

La demanda se dirige contra la Resolucion 393 de 2025, mediante la cual el Ministerio de Agricultura
declar6é un APPA de 3.393,47 hectareas (el 34,55% del territorio) en Nemocén, Cundinamarca. El acto
impugnado no establece una determinante, sino que reglamenta los usos del suelo en principal,
compatible, condicionado y prohibido, prohibe expresamente suelo suburbano, expansion urbana y
vivienda campestre, y subordina al municipio a parametros técnicos definidos unilateralmente desde el
nivel central. Mas grave aun, impone cargas programaticas y presupuestales a la administracion local,
obligindola a modificar su estatuto tributario y a gestionar incentivos fiscales, desbordando la
competencia del Ministerio.

Bajo la apariencia de declarar una “determinante”, el acto sustituye el Plan de Ordenamiento Territorial
y vacia las competencias del concejo municipal, de la alcaldia y de la gobernacion. La Resolucién
restringe libertades econdmicas, limita el derecho de propiedad, subordina al municipio y al
departamento a parametros definidos desde un documento técnico nacional.

El procedimiento participativo que se invoca como sustento del acto no cumple con los estaindares
minimos de participacién. La denominada “socializacion para la apropiacion” y la “difusion para la
transparencia”, descritas en el documento técnico, no fueron ejercicios de concertacion, sino simples
espacios informativos orientados a presentar decisiones previamente adoptadas. Aunque se consigno la
recepcion de observaciones a través del SUCOP, la estructura normativa de la medida permanecié
inalterada. El proceso, entonces, se limit6 a una diligencia meramente formal, insuficiente para cumplir
la exigencia de participacion efectiva cuando se introducen restricciones sustantivas al desarrollo
territorial municipal.

No se trata de un exceso aislado. La Resolucién 393 de 2025 es el sintoma de una forma de regulacion
que erosiona el Estado descentralizado y democratico: actos administrativos sectoriales que, en nombre
de la técnica, asumen decisiones reservadas a autoridades locales elegidas popularmente. Mantener un
acto asi en el ordenamiento no solo compromete la legalidad del caso concreto, sino que sienta un
precedente capaz de desfigurar la autonomifa territorial y de vaciar de contenido la confianza ciudadana
en las instituciones.

En suma, el problema que aqui se plantea no es técnico, sino constitucional, la Nacién no puede sustituir
con resoluciones sectoriales lo que corresponde a los concejos municipales en materia de uso del suelo,
desarrollo territorial y proteccion de la propiedad privada. Por esa razon, la nulidad integral de la
Resolucion 393 de 2025 es la tdnica respuesta compatible con el modelo de Estado unitario
descentralizado que la Constitucion protege.
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III. NORMA DEMANDADA

La Resolucién 393 de 2025 “Por la cual se declara nn Area de Proteccion para la Producciin de Alimentos (APPA)
en el municipio de Nemocon de la Provincia de Sabana Centro ubicado departamento de Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones” expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, publicada en el Diario Oficial
No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025 (Anexo 1), que en su parte resolutiva dispone:

“RESUELVE:

Artieulo 1. Dedlaratoria. 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 3.393,47 hectireas para el municipio de
Nemocin, ubicado en la provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca, 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), municipio de Nemocin”.

La informacion cartogrdfica de la presente resolucion se encuentra disponible en el Anexo 2 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 resolucion se
encuentran disponibles en el Documento Técnico de Soporte titulado “Documento téonico de soporte Declaratoria de Areas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos Nemocon (Cundinamarca)” y sus anexos, los cuales serdn publicados en la pagina
web del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Pardgrafo 2. Cuando exista informacion geogrifica y/o técnica mds detallada sobre el drea objeto
de Ia presente declaratoria, o cuando los municipios asi lo adviertan en la fase de formulacion o
revision de su instrumento de Ordenamiento Territorial (POT, PBOT o EOT), el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, con apoyo de Ia UPRA, estudiard la necesidad de actualizar el
Documento Técnico de Soporte y sus anexos. De configurarse los criterios técnicos, analizard la
necesidad de modificar el respectivo poligono del APPA declarado, conforme a lo establecido en
Ia Ley 1437 de 2011,

Articulo 2. Ambito de aplicacion. 1.a declaratoria del Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos — APPA seri
aplicable en las dreas definidas en el documento técnico citado en el pardgrafo 1 del articulo 1 de la presente resolucion.

Pardgrafo. El departamento de Cundinamarca y el municipio de Nemocon, asi como los agentes
publicos y privados a cargo de planes y proyectos con desarrollos fisico—espaciales en el territorio,

acatardn con caricter de obligatorio cumplimiento la determinante APPA de ordenamiento territorial,
conforme al paragrafo segundo del articulo 32 de la ey 2294 de 2023.

Artienlo 3. Autonomia de las entidades territoriales. El municipio de Nemocon, de acuerdo con sus competencias
constitucionales y legales, reglamentard el uso del suelo considerando los objetivos de proteccion y
restauracion asociados a Ia produccion de alimentos, detallados en los lineamientos y parimetros
del Documento Técnico de Soporte y sus anexos, en los términos del articnlo 10 de la Ley 388 de 1997 y del
Decreto 3600 de 2007, compilado en el Decreto Unico Reglamentario del sector Vivienda, Cindady Territorio (Decreto 1077
de 2015).

de Derecho



Fundacién

para el Estado

Articnlo 4. Cumplimiento y control. Corresponde al municipio de Nemocon, en el marco de sn antonomia y descentralizacion

administrativa, verificar el cumplimiento de lo dispuesto en este acto administrativo y en sus

Instrumentos de ordenamiento territorial (POT, PBOT o EOT), y ejercer el control urbano.

Parigrafo. Corresponde a las autoridades competentes para Ia expedicion de licencias urbanisticas
en el municipio de Nemocon verificar el cumplimiento de lo dispuesto en esta resolucion.

Abrtienlo 5. Evaluacion. EI Ministerio de Agrienltura y Desarrollo Rural, con el apoyo de la UPRA, evaluard el impacto de
las Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos cada cinco (5) anios, contados a partir de la entrada en vigencia de la
respectiva APPA, o cuando se requiera.

Articulo 6. Garantia de los derechos adquiridos y sitnaciones juridicas consolidadas. 1.a declaratoria del Area de Proteccion
para la Produccion de Alimentos — APPA respeta los derechos adquiridos y las situaciones juridicas consolidadas conforme al
marco legal vigente.

Pardgrafo. En lo relativo a los tramites iniciados para la expedicion de licencias urbanisticas, se aplicard lo establecido en el
respectivo régimen de transicion del Decreto Unico Reglamentario del sector 1 ivienda, Cindad y Territorio.

Articulo 7. Plan de Accién para Garantizar Ia Produccién de Alimentos en las Areas APPA. El
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante lineamientos ditigidos a sus entidades
adscritas y vinculadas, y con el apoyo de Ia UPRA, construird, en el marco del Sistema Nacional
de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, un Plan de Accion para la Produccion de Alimentos como
Instrumento de gestion que responda a Ias prioridades de los municipios.

Artienlo 8. Comunicacion. Comunicar la presente resolucion a la Alcaldia del municipio de Nemocon y a la Gobernacion del
departamento de Cundinamarca. Para efectos de los sistemas de informacion, comuniquese a las entidades competentes conforme
a lo establecido en el pardgrafo 1 del articnlo 32 de la Ley 2294 de 2023.

Artienlo 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 14 NOV/. 2025”. (negrilla y subrayado fuera del texto)

En consecuencia, la presente demanda de nulidad se dirige contra la totalidad del acto administrativo,
esto es, la Resolucion 393 de 2025 y el Documento Técnico de la UPRA que se publicé junto con ella
en el Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025. No obstante, debe advertirse que no se
publicé en el Diario oficial el Documento Técnico ni los cuatro (4) anexos y solo se publicaron en la
web de 1a entidad. En esa medida, también deben entenderse demandados, a saber:

i.  Documento técnico de soporte de la UPRA.

ii. Documento y matriz de determinantes ambientales y detalle de la frontera agricola.

iii. Cartografia.

iv. Detalle de los insumos cartograficos utilizados para la identificacion de las APPA en Nemocon.

La inclusion de estos documentos es indispensable, en tanto se anexa a la Resolucién 393 de 2025.
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IV. ANTECEDENTES.

4.1. El 26 de diciembre de 2023, en Bogota D.C., el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MADR) expidi6 la Resolucion 507 de 2023, mediante la cual identific6 una denominada Zona de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (ZPPA) en la provincia Sabana Centro del departamento
de Cundinamarca en los municipios de Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa. Nemocén, Nemocon
Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira. (Anexo 2)

La Resolucién 507 de 2023 fij6 un plazo inicial de cuatro (4) meses para que el MADR declarara las
Areas de Proteccion para la Producciéon de Alimentos (APPA), con posibilidad de hasta dos prorrogas.

4.2. El 23 de abril de 2024, el MADR expidi6 la Resolucion 109A de 2024, mediante la cual prorrogd
por cuatro (4) meses el plazo anterior, es decir, hasta el 26 de agosto de 2024 (Anexo 3).

4.3. E1 23 de agosto de 2024, el MADR expidio la Resolucion 242 de 2024, mediante la cual otorgd una
segunda prérroga por cuatro (4) meses adicionales, hasta el 26 de diciembre de 2024. Con estas dos
resoluciones, el término maximo para declarar APPA se amplié ocho (8) meses, agotandose el plazo del

26 de diciembre de 2024 (Anexo 4).

4.4. Extemporaneamente, el 31 de marzo de 2025 el MADR publicé en el Sistema Unico de Consulta
Publica (SUCOP) el proyecto de resolucion para declarar un APPA en el municipio de Nemocon
(Cundinamarca), con plazo de observaciones hasta el 30 de abril de 2025. Como anexos, se compartio
el Documento Técnico de la UPRA (version 1 del 14 de marzo de 2025), una memoria justificativa, un
documento de consulta. (Anexo 5).

4.5 Durante el proceso 13 participantes presentaron comentarios, oponiéndose a su declaratoria.
(Anexo 5.1). En sus observaciones advirtieron la imposibilidad de acceder completa y oportunamente
a los documentos necesarios para comprender y formular opiniones informadas sobre la medida.

En particular, sefialaron que la cartografia, insumo esencial para conocer la delimitacién del area
propuesta, no fue puesta a disposicion desde el inicio del proceso, como correspondia y cuando
finalmente fue publicada, se cargé en un archivo comprimido en formato ZIP ilegible, lo que hizo
imposible su apertura y consulta.

“No obstante, a pesar de que la cartografia, que deberia haber estado disponible en el formato adecnado desde el
inicio del proceso de consulta, fue publicada de manera tardia, lo cierto es que se cargo en un
archivo comprimido en formato ZIP ilegible. Esta deficiencia técnica no solo dificulta
Zravemente el acceso a la informacion relevante, sino que también obstruye la participacion
efectiva de los interesados en el proceso. Para estos efectos, a continnacion, se presentan las pruebas
Jfotogrdficas que evidencian los errores técnicos evidenciados al intentar acceder a los archivos mencionados, mostrando
el resultado que arrgjaban los archivos al intfentar ser abiertos™.

! Primer comentario en SUCOP. Anénimo, Asunto: Comentarios al Borrador del proyecto de Resolucién publicada el
31 de marzo de 2025.
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4.6. La cartografia esencial para identificar la delimitacion del area afectada, solo fue publicada el 3 de
abril de 2025, es decir, varios dias después de la divulgaciéon del proyecto, como se demuestra a
continuacion:

Tema u objeto:

“Por la cual se declara un Area de 6n para la de (APPA) en el io de Sopé de la Provincia
de Sabana Centro ubicado en el departamento de Cundinamarca y se dictan otras disposiciones”™

Competencia legal:
articulos 208 de la Constitucién Politica de 1991, 58 y 59 de la Ley 489 de 1998, los numerales 2, 3, y 25 del articulo 6 del
Decreto 1985 de 2013, el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023"

Origen de iniciativa:
Iniciativa propia

Documentos anexos:

= APPA Sopb.pdf Fecha de mod.: 23 de abr. de 2025, 4:53 p.m

APPA_Sopo.zip Fecha de mod.: 03 de abr. de 2025, 9:59 a.m.

= 01D APPA_Sopo 20250318 - FINAL 1 Fecha de mod.: 31 de mar. de 2025, 8:17 p.m.
(ipdf

; 20250325 MJ APPA_SOPO_DOSPR.pdf Fecha de mod.: 31 de mar. de 2025, 8:16 p.m

; MEMORANDO_Sopo- 2025-420-003380-3.pdf Fecha de mod.: 31 de mar. de 2025, 8:16 p.m

- Documento de consulta.pdf Fecha de mod.: 31 de mar. de 2025, 8:15 p.m.

4.7. El 14 de noviembre de 2025 (dia en que se expidi6 la resolucién demandada), el MADR publico
en SUCOP la matriz de respuestas a las observaciones ciudadanas. I.a mayorfa de las observaciones
fueron rechazadas mediante respuestas genéricas que no resolvieron de fondo las inquietudes
planteadas por la comunidad y la Alcaldfa. Los pocos ajustes introducidos no corrigieron el tramite.

4.8. El 14 de noviembre de 2025 el MADR expidi6 la Resolucion 393 de 2025 “Por la cual se declara un
Area de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Nemooin de la Provincia de Sabana
Centro ubicado departamento de Cundinamarca y se dictan otras disposiciones” acto que no fue publicado ese
mismo dia en el Diario Oficial ni en la pagina web del Ministerio. (Anexo 6)

4.9. El 19 de noviembre de 2025, la Resoluciéon 393 de 2025 aparecié publicada en el Diario Oficial
No. 53.309. No obstante, el Documento Técnico que contiene los usos del suelo regulados por la
UPRA y los tres (3) anexos no fueron publicados en dicho medio oficial: (Anexos 7,8 y 9)
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1. Documento y matriz de determinantes ambientales y detalle de la frontera agricola.
2. Cartografia.
3. Detalle de los insumos cartograficos utilizados parala identificacion de las APPA en Nemocon.

4.10. El acceso publico al Documento Técnico y sus tres anexos solo fue posible el 27 de noviembre de
2025, cuando el MADR finalmente los publicd en su pagina web, segin consta en el registro del
buscador de normas del Ministerio. Hasta esa fecha, la ciudadanfa, la administracién municipal y los
terceros interesados no pudieron conocer los insumos técnicos basicos de la decision como se
demuestra con las siguientes imagenes:
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4.11. Entre la version socializada en SUCOP el 31 de marzo de 2025 y la versién que circuld tras la
publicacion de la resolucion, el MADR y la UPRA realizaron modificaciones sustanciales al Documento
Técnico. Lo mas grave es que la version final es del 19 de noviembre de 2025, lo que significa que fue
elaborada y cargada con posterioridad a la expedicion de la Resolucion 393 de 2025, emitida el 14 de
noviembre. Esto demuestra que el insumo técnico que soporta la decision fue modificado después de
firmado el acto administrativo y solo se hizo publico casi dos semanas después. Esta situacién
constituye una vulneracién directa del principio publicidad de los actos administrativos y del debido
proceso configurando un vicio sustancial que compromete la validez del acto demandado.

En sintesis, el procedimiento adelantado por el MADR para la expedicion de la Resolucion 393 de 2025
estuvo marcado por actuaciones extemporaneas, deficiencias de publicidad, modificaciones no
sometidas a participacion ciudadana, incorporacion irregular de suelos no rurales y contradicciones en
torno a su vigencia. Estos antecedentes, narrados en orden cronolégico, permiten ilustrar el contexto
irregular en que se produjo el acto acusado y sustentan algunos de los vicios que se exponen a
continuacion.

V. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL APLICABLE. VICIOS DE LA
RESOLUCION 393 DE 2025.

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.

de Derecho



Fundacién

para el Estado

Procederd cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia,
0 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 profirio”.

A continuacioén desarrollamos cada uno de los cargos:
5.1. LA RESOLUCION 393 DE 2025 FUE EXPEDIDA SIN COMPETENCIA LEGAL.

Para la validez de un acto administrativo se 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
no se presume, se deriva Gnicamente de la Constitucién o de la ley, y esta estrechamente ligada al
principio de legalidad, el debido proceso y la seguridad juridica. Cuando la autoridad actia 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 CPACA2.

En el presente caso, aunque el numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 facult6 al MADR y a la
UPRA tnicamente para declarar las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA), bajo
criterios técnicos y en coordinaciéon con Ministerio de Ambiente y Ministerio de Vivienda, la Resolucion
393 de 2025 desbord6 ese marco al: (i) regular directamente los usos permitidos, restringidos y
prohibidos en 3.393,47 hectareas del municipio de Nemocén; (i) imponer deberes al Departamento de
Cundinamarca; y (iii) crear un plan de accion y un sistema de seguimiento que exceden por completo la
simple declaratoria prevista en la ley.

Estas actuaciones trasladaron a la 6rbita nacional competencias que corresponden en forma exclusiva a
las entidades territoriales. En efecto, la regulacion de usos del suelo es una atribucién propia de los
concejos municipales (articulo 313.7 de la Constitucion) la planeacion territorial corresponde a los
alcaldes como jefes de la administracion local (articulo 315 de la Constitucion), y el desarrollo regional
y departamental es competencia de las asambleas departamentales y los gobernadores (articulos 300,
303 y 305 de la Constitucion). Asimismo, la Ley 388 de 1997 y la Ley 1454 de 2011 confieren a los
municipios la facultad de reglamentar de manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de
expansion y rurales.

En contraste con este marco, la Resolucion 393 de 2025 no se limit6 a la declaratoria del APPA, sino
que estableci6 un régimen cerrado de usos y condicionamientos que afecta actividades econémicas en
Nemocoén, condiciond la actuaciéon municipal al documento técnico de la UPRA y extendié obligaciones
al departamento y a los municipios bajo su jurisdiccién. Con ello, el MADR y la UPRA actuaron sin
competencia material ni territorial, ejerciendo atribuciones que el legislador no les confirio.

En consecuencia, la Resoluciéon 393 de 2025 incurre en un vicio manifiesto de incompetencia, lo que
determina su nulidad conforme al articulo 137 del CPACA.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion 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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5.1.1. Norma habilitante: articulo 32 numeral 2 de 1a 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. Modifiguese el articnlo 10 de la 1.ey 388 de 1997, el cual quedard asi:

de Derecho

Articulo 10. Determinantes de ordenamiento territorial y su orden de prevalencia. En la elaboracion
v adopcion de sus planes de ordenamiento territorial, los municipios y distritos deberdn tener en cuenta las signientes
determinantes, que constituyen normas de superior jerarquia en sus propios dambitos de competencia, de acuerdo con la

Constitucion y las leyes.
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 critetios definidos por Ia Unidad de Planificacion Rural Agropecuatia -

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 _anterior, en coordinacion con el

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y 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 critetios técnicos
de la UPRA, y siempre en coordinaciéon con Ministerio de Ambiente y de Vivienda. En ningin caso se
le habilité para detallar prohibiciones o reglamentar los usos del suelo en el ambito municipal.

5.1.2. Alcance del numeral 2 articulo 32 de la Ley 2294 de 2023: la 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 planificacién municipal ni a
regular directamente los usos del suelo’.

Sobre la competencia de los municipios y distritos es de suma importancia traer a colacion el articulo
313 numeral 7° de la Constitucion, que asigna a los concejos municipales la facultad de reglamentar los
usos del suelo:

“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.”

3 Constitucion articulos 311 y 313.7; LOOT articulo 29; Ley 388 articulos 8,10, 12,13,14,15)
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Asimismo, conforme al articulo 29, de la ley organica del ordenamiento territorial, sobre la distribucion
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
y rurales, de acuerdo con las leyes.”

De esta manera, el marco normativo es concluyente: la funciéon de reglamentar el uso del suelo
corresponde a los municipios. La Nacion unicamente puede fijar criterios generales, lineamientos, gufas
o directrices, pero carece de facultad para sustituir la planificacién local en materia de zonificacion y
usos especificos. El estandar constitucional es inequivoco, la Corte Constitucional sefialé 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 Orgdnica del Plan de Desarrollo%;
v, distintas autoridades expidan normas juridicas que constituyven determinantes de la fincion
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®Y. Por
lo tants, aunque resulta constitucional que se establezcan guias, politicas o directivas en Ia
materia, por parte de distintas autoridades!”Y, y que se introduzcan determinantes del efercicio
de Ia funcion, escapa a la competencia constitucional del Legislador v de cualquier otra
autoridad, definir directamente los usos del suelo, autorizar al Gobierno Nacional para
Introducir modificaciones a los POT5? o autorizar intervenciones urbanisticas que desconozean las normas

municipales en materia de usos del suelo22. La accion estatal coordinada con los municipios, es una
manera privilegiada de conciliar los distintos intereses que confluyen en materia de

ordenamiento territorial’.

En contraste con ese marco, la Resolucion 393 de 2025 no se limita a establecer parametros técnicos o
enunciativos, sino que regula de manera minuciosa los usos permitidos y prohibidos en 3.393,47
hectareas del territorio municipal de Nemocoén, lo que equivale a el 34,55% del territorio. La
reglamentacion especifica de los usos corresponde a las entidades territoriales, el MADR carecfa de
competencia para expedir un régimen cerrado de usos como el contenido en la Resolucién 393 de 2025
y su Documento Técnico.

5.1.3. La Resolucion 393 de 2025 incurre en una extralimitaciéon material de competencias.

La Resolucion 393 de 2025 anexé un Documento Técnico “Declaratoria de APPA municipio de Nemocon,
Cundinamarca - UPRA, 2025”. St bien el articulo 3 invoca de manera formal la autonomia municipal, en
la practica supedita la reglamentacion local del uso del suelo a “los lineamientos y parametros generales para
la definicion de restricciones en el documento técnico de soporte y sus anexos”. Con ello, la competencia
constitucional del Concejo Municipal para determinar los usos del suelo queda desplazada por una

4 Corte Constitucional, Sentencia C-138 de 2020. M.P. Alejandro Linares Cantillo https://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=30039183
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regulacion nacional que predefine actividades, restricciones y condiciones, vaciando de contenido la
autonomia territorial en materia de ordenamiento.

El capitulo 8 del documento técnico demuestra que el MADR y la UPRA no se limitaron a declarar el
APPA ni a trazar lineamientos, sino que regularon directamente el uso del suelo y condicionaron las
actividades econémicas, lo cual escapa a su competencia legal. En el numeral Error! Reference source
not found. de esta demanda se desglosara y probara punto por punto el régimen cerrado operativo que
el Municipio debe acatar sin margen de configuracion. De manera preliminar, el Capitulo 8 regula:

e Usos principales (paginas 310-315)

e Usos complementarios de apoyo al sector agropecuario, agroindustria (paginas 315- 323)

e Usos condicionados (paginas 323 - 325)

e Usos prohibidos: “No sé podrin 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.”, (pagina 310)

2 <<

Imponer 6rdenes normativas como “solo se permitiran”, “no se permitiran”, “los municipios deberan”,
“Gnicamente se permiten”, “se entendera que estan prohibidos”, constituyen regulaciéon directa del uso
del suelo y de las actividades econdmicas en Nemocon, e imponen al Municipio parametros de

localizacién, forma de implantacion, escalas, intensidades, y prohibiciones generales.

Ello equivale a zonificar y regular usos del suelo, funcion que la Constitucion, la Ley LOOT de 2011y
la Ley 388 reservan al Concejo Municipal mediante el POT, previa participaciéon y concertacion
ambiental. La ley no habilité al MADR ni a la UPRA para dictar esta regulacion; su mandato se limitaba
a declarar el APPA y a coordinar con el Ministerio de Ambiente y el Ministerio de Vivienda la
concurrencia de determinantes, para su adecuacién y adopcion por la autoridad municipal.

En sustento de lo anterior, la Corte Constitucional en la Sentencia C-534 de 1996 senalé:

“En materia de regulacion del uso del suelo y preservacion del patrimonio ecolégico de los
municipios, ¢/ Congreso, al legislar sobre las mismas con fundamento en la clansula general de competencia que le
atribnye la Constitucion, debio hacerlo teniendo en cuenta la restriccion que reserva para los
concejos municipales la reglamentacion de dichos asuntos; esto es, expidiendo una
normativa que contenga las regulaciones minimas necesarias para cada caso particular, que
haga posible Ia definicion de las condiciones basicas que garanticen la salvaguarda del
Interés nacional, Ia cual, no obstante, en ningiin caso podrd menoscabar el nicleo esencial
de Ia garantia institucional a Ia autonomia, que Ia Constitucion reconoce para Ias entidades
territoriales’” (Negtilla y subrayas fuera de texto).

Como se observa, la Corte Constitucional ha precisado que corresponde a los concejos municipales
reglamentar los usos del suelo y que cualquier intervenciéon de otra autoridad debe limitarse a
lineamientos generales. En este caso, no es el legislador quien limita las competencias locales, sino

5 Corte Constitucional, Sentencia C-534 de 1996.
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entidades administrativas nacionales -el MADR y la UPRA- que asumieron funciones propias de los
municipios, reduciéndolos a un rol meramente instrumental.

Al exceder el marco del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, el MADR actu6 sin competencia material
para: (i) regular los usos permitidos, restringidos y prohibidos; (ii) condicionar actividades turisticas,
comerciales, agroindustriales y energéticas; y (iii) imponer deberes operativos directos a las entidades
territoriales.

El propio Documento Técnico lo confirma:

“Que, en ese orden, corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, establecer Ia
zonlificacion y restricciones de uso de las APPA, para que los municipios, distritos,
departamentos, actores publicos y privados los tengan en cuenta en la implementacion de proyectos,
obras o actividades en territorio. Estas dreas deberdn mantener su caracteristicas y condiciones naturales, prevaleciendo
en ellas las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras y acuicolas a lo largo del tiempo evitando su artificializacion®”.

La Resolucién refuerza ese desplazamiento al subordinar la actuacion municipal al Documento Técnico
en el articulo 3 de la Resoluciéon demandada y prever instrumentos nacionales de seguimiento y
evaluaciéon en los articulos 5 y 7 de la Resolucion demandada, que controlan la manera en que el
municipio adopte tal cual los usos fijados por la UPRA.

Segundo, el MADR yla UPRA, ademas de definir los usos del suelo que las entidades territoriales deben
adoptar, asumieron la competencia de crear e imponer la ruta y la oferta de programas que las entidades
deberan desarrollar para implementar las APPA, sin competencia para ello.

En particular, el articulo 7 de la Resolucién establece la creaciéon de un Plan de Accién para la
Produccién de Alimentos en las Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA), el cual
sera formulado por el Ministerio de Agricultura con base en los criterios de la UPRA y servira como la
hoja de ruta para las entidades del sector agropecuatio:

“Articulo 7. Plan de accion para garantizar la produccion de alimentos en las Areas de
Proteccion para Ia Produccion de Alimentos (APPA). E/ Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural mediante lineamientos dirigidos a sus entidades adscritas y vinculadas, construird, en el marco del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural y con apoyo de la UPRA, _un Plan de Accidn para la
Produccion_de Alimentos, como instrumento de gestion que responda a las prioridades de los municipios.”
(subrayado fuera del texto)

Con ello, el Ministerio de Agricultura se arroga la funciéon de elaborar un Plan de Accién nacional
obligatorio, imponiendo una hoja de ruta unica para el Municipio, lo cual excede la simple declaratoria
del APPA prevista en la Ley 2294. En lugar de dictar lineamientos generales, el Ministerio asume la
direccion de la politica local de ordenamiento y produccion de alimentos.

¢ UPRA (2025). Documento Técnico de Soporte-Declaratoria APPA municipio de Nemocén-Cundinamarca. pagina
38.
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La Seccién 10 del Documento Técnico de Soporte denominada “Etapas posteriores a la declaratoria”,
revela con claridad una extralimitacion de competencia por parte las entidades demandadas, en la
medida en que, bajo la apariencia de orientaciones técnicas, impone obligaciones juridicas directas,
concretas y exigibles a la entidad territorial, sin habilitacion legal expresa y en abierta sustitucion de
competencias propias del municipio y de su concejo. En efecto, dicho apartado no se limita a describir
lineamientos generales o criterios de apoyo, sino que configura un verdadero régimen obligatorio de
implementacion, que condiciona el gjercicio de la autonomia territorial y redefine de manera imperativa
la forma en que Nemocén debe ordenar su suelo, administrar sus finanzas, ejercer el control urbanistico
y formular su planeacién del desarrollo.

En primer lugar, el DTS ordena de manera inequivoca la modificacion del Esquema de Ordenamiento
Territorial (EOT) para incorporar las APPA como determinantes de ordenamiento territorial de nivel
2, con efectos juridicos inmediatos y obligatorios. A partir de ello, se le prohibe al municipio definir
suelo urbano, de expansion urbana o categorfas como suelo suburbano, vivienda campestre o centros
poblados en las areas declaradas como APPA, imponiendo asi una restriccion directa a la potestad
constitucional y legal del municipio para reglamentar los usos del suelo a través del EOT y del Concejo
Municipal. Adicionalmente, se exige que las APPA sean incorporadas en el componente estructural y
estratégico del EOT como suelos de proteccion destinados exclusivamente a determinadas actividades
productivas, se ordena priorizar normativamente la producciéon de alimentos en la reglamentacion de
usos y se imponen parametros técnicos especificos como distancias minimas de aislamiento y medidas
de mitigacion frente a usos colindantes que exceden cualquier nociéon de simple orientacion y
constituyen verdaderas reglas urbanisticas impuestas desde el nivel nacional.

En segundo término, el Documento Técnico impone obligaciones de caracter fiscal y tributario, al
ordenar al municipio revisar y modificar su Estatuto de Rentas para introducir instrumentos
econémicos orientados a la proteccion del suelo productivo. En particular, se instruye al municipio a
estudiar y aplicar tarifas diferenciales del impuesto predial para predios ubicados en APPA, tanto
mediante beneficios tributarios para quienes desarrollen actividades de produccion de alimentos, como
mediante cargas agravadas para predios ociosos, subutilizados o destinados a usos restringidos o
prohibidos. Estas directrices constituyen una injerencia directa en la potestad tributaria municipal, que
la Constitucion reserva a los concejos municipales dentro del marco de la ley, y que no puede ser
condicionada ni dirigida por un documento técnico expedido por una entidad del orden nacional sin
habilitacion legal expresa.

Asimismo, el DTS traslada al municipio deberes especificos en materia de control urbanistico y predial,
al imponerle la obligacién de garantizar el respeto de la Unidad Agricola Familiar y de condicionar la
expedicion de licencias urbanisticas al cumplimiento estricto de la declaratoria de APPA como norma
de superior jerarquia. Con ello, el Ministerio y la UPRA no solo interfieren en funciones administrativas
propias del municipio, sino que alteran el régimen de control del suelo y de licenciamiento urbanistico,
sin que dichas obligaciones se encuentren previstas en la ley ni en la resoluciéon que formalmente declara
la APPA, sino unicamente en un documento técnico que carece de naturaleza normativa.

De igual manera, se impone al municipio la alineaciéon obligatoria de su Plan de Desarrollo Municipal
con la declaratoria de APPA, exigiendo que estas areas sean incorporadas como objetivo estratégico,
con programas especificos en materia de seguridad alimentaria, fortalecimiento de la agricultura
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campesina, inversion publica, transferencia tecnolégica y promocion de circuitos cortos de
comercializacion. Esta imposicion desconoce que el Plan de Desarrollo es el resultado de un proceso
politico y democratico propio del ambito local, sometido a la aprobacion del concejo municipal, y no
puede ser predeterminado por decisiones técnicas adoptadas por una autoridad nacional al margen del
principio de autonomia territorial.

Finalmente, el Documento Técnico atribuye al municipio deberes en materia de gestion de
infraestructura y servicios publicos, al establecer criterios obligatorios sobre localizacion de
equipamientos, desarrollo de vias y provision de servicios que, aunque se presentan como compatibles
con la proteccion del suelo, condicionan de manera directa las decisiones locales sobre inversion publica
y ordenamiento del territorio rural. En su conjunto, estas disposiciones demuestran que el MADR, a
través del DTS de la UPRA, no se limit6 a declarar una determinante de ordenamiento, sino que cred
un verdadero paquete normativo de obligaciones tetritoriales, fiscales, urbanisticas y de planeacion, sin
competencia para ello y sin respaldo legal suficiente, vulnerando los principios de legalidad, reserva de
ley, autonomia territorial y distribucién constitucional de competencias, lo cual configura un vicio
sustancial que justifica la declaratoria de nulidad del acto demandado.

Es tan manifiesta la extralimitacién y usurpaciéon de competencias que basta con citarlos para probar
que lejos de cumplir con el mandato del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, estan imponiendo una
regulacion unilateral en el municipio del Nemocon?:

7 UPRA (2025). Documento Técnico de Soporte-Declaratoria APPA municipio de Nemocén-Cundinamarca. pagina
337y 338.
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El municipio de Nemocén y la Gobernacién de Cundinamarca deberdn articular
el Plan de Desarrollo Municipal y el Plan de Desarrollo Departamental con las
Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) como una
determinante estratégica del desarrollo rural ligado al derecho a la alimentacién,
la soberania alimentaria, la proteccién y la preservacién del suelo rural, el
ordenamiento territorial, el desarrollo agricola, la transformacién productiva del
campo y la convergencia de los territorios; entre otros. Para esto deberan:

e Incorporar las APPA en la vision de desarrollo municipal o como objetivo
estratégico del desarrollo de sus territorios.

s Plantear objetivos y estrategias encaminados a la bisqueda de |a garantia
de la seguridad alimentaria, y al fortalecimiento de la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria en sus municipios.

e Incluir en el Plan de Inversiones, Programas y Proyectos Estratégicos los
objetivos y las estrategias de proteccion, planeacion, desarrollo y gestion
de las APPA que fomenten entre otros:

La promocidén de acciones de investigacion y transferencia de tecnologia
apropiada para mejorar las formas de produccién existentes y
potenciales priorizados, con el propésito de incrementar la productividad
y la competitividad. Lo anterior, con el apoyo de Agrosavia, el ICA,
centros de investigacién, universidades, entre otros.

La identificacion e incorporacién de oportunidades del mercado de
productos agropecuarios prioritarios de la CISAN y otros alimentos, de
acuerdo con las costumbres y la cultura local, y que hayan sido

identificados para 1a declaratoria de |as APPA
gina | 363

i)

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)

Estas disposiciones evidencian que el Ministerio no se limit6 a declarar un area bajo criterios técnicos,
sino que establecié prohibiciones de uso, disefié un plan obligatorio de accidn, y cre6 un sistema de
control sobre la planeacién local. Se trata de competencias que el articulo 32 de la Ley 2294 nunca le
confirié, y que en realidad corresponden a los concejos municipales y a la planificacion democratica del
territorio.

Finalmente, se establece la obligacion de realizar un monitoreo constante. El municipio, en
coordinacién con la UPRA y el Ministerio de Agricultura, debe evaluar cada cinco (5) afios el impacto
de la declaratoria mediante una baterfa de indicadores que miden la disponibilidad de alimentos, la
informalidad de la tierra y la variacién de precios del suelo, entre otros. En consecuencia, la Resolucion
393 de 2025 incurre en un vicio manifiesto de extralimitacion material de competencias, configurando
una causal de nulidad conforme al articulo 137 del CPACA.

5.1.4. La Resolucion 393 de 2025 se extralimita al impartir obligaciones a las autoridades
departamentales en detrimento de sus competencias constitucionales:

La Resolucion 393 de 2025, aunque fue presentada como un acto de alcance local dirigido al municipio
de Nemocon, impuso deberes al departamento de Cundinamarca, excediendo de manera manifiesta la
competencia del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. De este modo, un acto que debia
circunscribirse al ambito municipal terminé transformandose en una regulacién de alcance
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departamental y subregional, en abierta contradiccion con el reparto constitucional de funciones entre
los distintos niveles territoriales.

El paragrafo 1 del articulo 2 de la Resoluciéon demandada sefiala que el departamento de Cundinamarca,
junto con el municipio de Nemocén y otros agentes publicos y privados, deberan acatar con caracter
obligatorio la determinante APPA como elemento de ordenamiento territorial:

Articulo 2. Ambito de aplicacion. 1a declaratoria del Area de Proteccion para la Produccidn de Alimentos (APPA)
serd_aplicable en las dreas definidas en el documento técnico citado en el pardgrafo 1 del articnlo 1° de la presente
resolucion.

Pardgrafo. El departamento de Cundinamarca y el municipio de Nemocon, asi como, los
agentes publicos y privados a cargo de planes y proyectos con desarrollos fisico espacial en
el territorio, acataran con cardcter de obligatorio cumplimiento Ia determinante APPA de
ordenamiento territorial, de conformidad con el pardgrafo segundo del articulo 32 de Ia Ley
2294 de 2023.

Ademis, el Documento Técnico anexo ala Resolucién establece que el departamento debera incorporar
las APPA en su Plan de Ordenamiento Departamental (POD), definir directrices sobre uso del suelo y
suburbanizacion, y adoptar programas de intervencion rural. Tales mandatos suponen funciones que la
Constitucion reserva a la Asamblea Departamental y al Gobernador:

El departamento de Cundinamarca, en la elaboracion y formulacion de su POD, deberi
Incorporar las APPA como elemento determinante del ordenamiento, en atencion a lo
definido en el articulo 32 de Ia Ley 2294 de 2024, para lo cual:

® [ _as incluirdn como elementos estratégicos de la formmulacion y concrecion de su vision territorial.

® Las incorporaran en el Modelo de Ordenamiento Territorial Departamental como una
directriz departamental relacionada con los suelos de proteccion.

® Definirin directrices para Ia proteccion, ocupacion y uso de los suelos APPA, con el fin
de mantenerlos y preservarlos en el tiempo para el desarrollo de la actividad agricola y el
uso eficiente del suelo rural agropecuario.

® Establecerin directrices para Ia definicion y ocupacion de las dreas de categorias de
desarrollo restringido, con el propdsito de evitar o reducir las presiones que ejerce la
suburbanizacion en los suelos agricolas (APPA) y, de esta manera, evitar su pérdida o su transformacion
hacia el desarrollo de otras actividades diferentes.

® Definirin planes, programas y proyectos de intervencion y mejoramiento rural que
coadyuven en Ia consolidacion de las APPA.

® Definirdn directrices para Ia adecuada incorporacion de Ias APPA en los POT (POT,
PBOT y EOT) de los municipios de su ambito territorial®”,

Estas disposiciones desconocen el marco constitucional sobre competencias departamentales:

8 Seccion 10.1.4.2 del Documento Técnico de Soporte (DTS) de la UPRA para Nemocoén, titulado "Incorporacion de
la APPA en los POD", la frase se completa con las siguientes seis (6) obligaciones especificas para el Departamento
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e Elarticulo 298 reconoce que los departamentos gozan de autonomia para la administracién de
los asuntos seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo econémico y social en su
territorio.

e Elarticulo 300 asigna a las Asambleas Departamentales la competencia para expedir normas en
materia de planeacion y desarrollo regional.

e Elarticulo 303 define al Gobernador como jefe de la administracién seccional y representante
legal del departamento.

e [Elarticulo 305 le otorga funciones de direcciéon del desarrollo departamental, coordinacién con
los municipios y presentacion de planes de desarrollo y ordenamiento ante la Asamblea.

Al supeditar el ejercicio de estas competencias a un documento técnico elaborado por la UPRA, la
Resolucion 393 vacia de contenido la autonomia departamental y desconoce, ademas, los principios de
descentralizacion y autonomia territorial previstos en los articulos 1, 287 y 288 de la Constitucion. Lo
anterior resulta mas grave si se considera que ni la Gobernaciéon de Cundinamarca ni la Asamblea
Departamental fueron convocadas, informadas o consultadas para la delimitacion de las APPA.

La imposicion unilateral de estas obligaciones constituye una extralimitacion manifiesta del MADR.
Bajo la apariencia de un acto local, la Resolucion 393 cre6 un régimen de ordenamiento territorial de
alcance departamental y subregional, sin competencia expresa ni legitimidad democratica, configurando
un vicio autébnomo de nulidad por violacion del principio de legalidad, conforme al articulo 137 del

CPACA.
5.2. INFRACCION DE LAS NORMAS EN QUE DEBIA FUNDARSE.

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 aplicacion de normas
superiores, su aplicacion indebida o una interpretacion errénea de las mismas®. En el asunto de la
referencia, las tres hipdtesis concurren, lo que hace aun mas ostensible la infraccion.

El marco constitucional y legal aplicable al presente asunto se encuentra claramente delimitado y no
ofrece margen de ambigiiedad:

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

Articulo 288 que ordena que la distribucion de competencias
se realice bajo los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, lo que implica que la Nacion fija lineamientos

Constitucion

9 Consejo de Estado Seccién 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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generales y las entidades territoriales los desarrollan segiin 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.

Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de | Articulo 29, que precisa que a los municipios corresponde
Ordenamiento Territorial - LOOT) | formular y adoptar sus Planes de Ordenamiento Territorial
(POT, PBOT o EOT), los cuales deben reglamentar de
manera de manera especifica los usos del suelo, en las areas
urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

Ley 388 de 1997 (Ley de Desatrollo | Articulos 1 a 5, que conciben el ordenamiento territorial

Territorial): como una funcién publica encaminada a garantizar la funcién
social y ecoldgica de la propiedad, asegurar el interés general
y garantizar la participacién democratica.

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

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

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

e  Definir usos especificos del suelo y su intensidad.

e Establecer zonas de protecciéon ambiental y areas no
urbanizables.

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

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

Concretamente el articulo 15, establece la jerarquia de las
normas urbanisticas en tres niveles: estructurales, generales y
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complementarias. Entre las estructurales se encuentran la
clasificacion y delimitacion de suelos y la definiciéon de areas
de proteccién, las cuales prevalecen sobre cualquier otra
regulacién y solo pueden modificarse en procesos formales
de revision del POT.

Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de | Cre6 las Areas de Proteccion para la Produccién de

Desarrollo 2022-2026), articulo 32: Alimentos (APPA) como determinantes de ordenamiento
territorial nivel 2, limitindolas a zonas de especial vocacién
agroalimentaria. En ningin caso habilita al MADR para
regular ni limitar y mucho menos prohibir usos del suelo en
los municipios.

La Resolucion 393 de 2025 desconoce de manera directa y manifiesta ese marco constitucional y legal,
incurriendo en falta de aplicacion e interpretacion errénea:

En primer lugar, el MADR omiti6, de manera manifiesta, aplicar el paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley
2294 de 2023, el cual prevé que el Departamento Nacional de Planeacion, en coordinacion con el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico Agustin Codazzi, definira los
parametros para que las entidades responsables de la expedicion de las determinantes implementen
mecanismos de coordinacion entre estas, y con los entes territoriales en el marco de su autonomia y de
adecuacion y adopcion en los Planes de Ordenamiento Territorial de acuerdo con las particularidades
y capacidades de los contextos territoriales.

El tenor literal de la disposicion es inequivoco; la creacion de las APPA debe estar precedida por
mecanismos de coordinaciéon entre el nivel nacional y las entidades territoriales, de manera que las
determinantes se ajusten y se incorporen en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) segun las
realidades locales. No obstante, el MADR, al expedir la Resolucién 393 de 2025, omitié aplicar dicho
mandato normativo, pues: (i) El procedimiento no existe y (ii) La decisién y delimitacién se adopto de
manera unilateral, imponiendo restricciones y condiciones de uso del suelo en Nemocén sin
participacion de la entidad territorial.

En segundo lugar, el MADR y la UPRA dieron al articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 un alcance mas
amplio del que realmente tiene, entendiendo que puede imponer restricciones detalladas de usos en
todo tipo de suelos y ademas interpretan errébneamente que el numeral 2 los faculta para prohibir usos
del suelo y con ello actividades econémicas autorizadas por el municipio y emprendidas por los
ciudadanos. Tal entendimiento desfigura el sentido de la norma, que fue concebida para proteger suelos
de vocacion agroalimentaria, no para desconocer la planificacion local, ni las libertades ciudadanas.

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294, en efecto, establece que las APPA seran declaradas por el
MADR yla UPRA, y que son, a su vez, una determinante del ordenamiento territorial. No obstante, de
dicho articulo no se desprende facultad alguna para que estas entidades procedan a una zonificacion de
tal magnitud sobre el territorio municipal, menos aun para imponer y prohibir los usos del suelo. Si
bien el legislador dentro del modelo de Estado unitario puede imponer determinantes, directrices o
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lineamientos a los municipios en materia de ordenamiento territorial, lo que no esta permitido es que
la autoridad nacional vacie de contenido la competencia constitucional de las entidades territoriales.

La Resoluciéon 393 de 2025 al declarar las APPA en Nemocoén despoja al Concejo Municipal de su
atribucion constitucional de reglamentar los usos del suelo (articulos 311 y 313 constitucionales),
reduciéndolo a un mero receptor de decisiones tomadas unilateralmente por el nivel central. Asi, se
desconocen los principios de autonomia, coordinaciéon y concurrencia que rigen la distribucion de
competencias entre Nacién y territorio (articulos 288, 287 y 311 de la Constitucién), sustituyendo un
modelo de ordenamiento participativo y descentralizado por un esquema vertical y centralista.

Ademas, la infraccion es manifiesta porque la Ley 388 de 1997 (articulos 1 a 8), junto con la LOOT
(Ley 1454 de 2011, articulo 29), establecen que el ordenamiento territorial es una funciéon publica de
competencia municipal que debe ejercerse en armonia con las particularidades locales, garantizando la
funcién social y ecolégica de la propiedad, la participacion democratica y el interés comun. La
Resolucion desconoce este marco, bloqueando el ejercicio de la accion urbanistica municipal
(clasificacion del suelo, definiciéon de usos, adopcion del POT) y trasladando tales competencias al
MADR y a la UPRA, que incluso se reservan en el articulo 7 de la Resolucion la potestad de realizar
planes de seguimiento y control sobre los municipios para verificar la adopcion de los usos del suelo
fijados en numeral 8 del documento técnico.

En conclusion, la Resolucion 393 de 2025 constituye un acto administrativo abiertamente contrario al
ordenamiento constitucional y legal colombiano. De una parte, desnaturaliza el alcance del articulo 32
de la Ley 2294 de 2023 e ignora el mandato expreso de su paragrafo 1, al expedirse sin mecanismos de
coordinacién interinstitucional y territorial. De otra parte, vulnera directamente los articulos 287, 288,
311 y 313 de la Constitucion, asi como las disposiciones de la Ley 1454 de 2011 (articulo 29) y de la Ley
388 de 1997 (articulos 1 a 8, 12 y 15), que atribuyen a los municipios la competencia exclusiva en materia
de usos del suelo y ordenamiento territorial.

Por consiguiente, se configura de manera evidente la causal de nulidad prevista en el articulo 137 del
CPACA, consistente en la infraccién de las normas en que debia fundarse.

5.2.1 LA RESOLUCION 393 de 2025 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 una doble consideracién: por una parte, tiene en cuenta la importancia de la
materia para las comunidades, al tratarse de la autogestion y planeacion de un asunto esencial para ellas
y 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 divisiéon politico-
administrativa del Estado. Igualmente, esta atribucién tiene en cuenta que, en virtud del principio
democratico, los concejos municipales son la corporaciéon publica que representa de manera mas
inmediata, alos directamente interesados en la planeacion 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 Constitucién, segun el cual, las competencias deben
prioritariamente asignarse al nivel territorial mas cercano a las necesidades.
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La Corte Constitucional ha precisado que, aunque la Nacion y los departamentos pueden intervenir en
asuntos de ordenamiento territorial, su funcion es de otientacién, coordinacion y apoyo técnico, no de
imposicion normativa. Las determinantes nacionales previstas en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997
son instrumentos de guia y armonizacion, pero no pueden sustituir ni vaciar la competencia municipal
para definir los usos del suelo.

En efecto, la Corte Constitucional ha precisado que las determinantes del ordenamiento no sustituyen
la potestad local, por tratarse de:_“normas jerirquicamente superiores, expedidas por distintas
autoridades administrativas, que deben ser tenidas en cuenta por los concejos al momento de
expedir el POT y que dan cuenta de Ia variedad de intereses que confluyen sobre el territorio
v 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 guias 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:

“El Gobierno Nacional y los departamentos brindardn las orientaciones y apoyo técnico para la elaboracion de los
Pplanes de ordenamiento territorial”, como lo dispone el inciso segundo del articulo 41 de la Ley Orgdnica del Plan de
Desarrollo; y, distintas autoridades expidan normas juridicas que constituyen determinantes
de Ia funcion de los concejos municipales, Ia Iabor 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 tants, 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 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 confluven en
materia de ordenamiento territorial’. (Negrilla y subrayas fuera de texto).

Si ni siquiera el Legislador puede definir directamente los usos locales porque esa funcion corresponde
al concejo municipal, con mayor razén no puede hacerlo un acto administrativo de un Ministerio,
menos aun 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 divisiéon politico-administrativa del Estado conforme el
articulo 311 de la Constitucién. Por su parte, la competencia decisoria para reglamentar los usos del
suelo recae en los concejos municipales como lo seflala expresamente el articulo 313.7 de la
Constitucion, competencia que, segun la Corte, es una manifestacion directa de la autonomdia territorial.

10 Corte Constitucional. Sentencia C-015 de 2023. M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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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 sefialat:

“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 la autonomia de los entes territoriales; el articulo
311, mediante el cual se define al municipio como entidad fundamental de Ila 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 la eficiente
Drestacion de los servicios a cargo del municipio, como también el numeral 7 del mismo
Drecepto, segtin 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 MISIN desplazan las
competencias constitucionalmente asignadas a los concejos municipales o distritales en materia de adopcion, 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 POT's dando prioridad a lo establecido
en_los MISN, significa desconocer las competencias gue el constituyente asignd a las mencionadas corporaciones
administrativas mediante el artienlo 313, numerales 1 y 7 de la Carta Politica. Por lo anterior, Ia Corte
considera que Ia disposicion atacada implica un vaciamiento de las competencias asignadas
por el constituyente a los concejos, en Ia medida que estos no podrén 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.

Si bien esa potestad no es absoluta y debe ejercerse dentro de los limites que fije la 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 distribucion y exigen soluciones
armonicas, no esquemas de subordinacion: “La coexistencia de los principios de Estado unitario

v autonomia territorial genera en su aplicacion tensiones permanentes... se dard aplicacion los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad’’?.

Contrario a lo anterior y en infraccién de las normas en que deberfa fundarse, el articulo 4 de la
Resolucion 393 de 2025 dispone expresamente lo siguiente:

“Articulo 4. Cumplimiento y control. Corresponde a los municipios de Nemocn, 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 Tervitorial (PBOT) y ejercer el control urbano.

Pardgrafo. Corresponde a las autoridades con competencia para la expedicion de licencias urbanisticas de los
municipios de y Venencia verificar el cumplimiento de lo dispuesto en esta resolucion.” -Subrayas fuera de texto-

1 Corte Constitucional Sentencia C-149 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
12 Corte Constitucional. Sentencia SU-095 de 2018. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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Aunque el articulo menciona la autonomia y descentralizaciéon administrativa, en realidad el efecto
juridico es exactamente el contrario. El municipio queda reducido a un ejecutor de la Resolucion 393
J q ]

de 2025 que regul6 el desarrollo y los usos del suelo de Nemocoén, ya no es un sujeto activo de
planeacion territorial.

Este disefio es contrario al principio constitucional de autonomia territorial, segin el cual los municipios
gozan de competencias propias para reglamentar los usos del suelo y dirigir su desarrollo local (articulos
287 y 313.7 de la Constitucién). También desconoce la naturaleza participativa y concertada del
ordenamiento territorial establecida en la Ley 388 de 1997, donde las determinantes deben ser
incorporadas mediante un proceso de armonizacion y no de imposicién unilateral.

En consecuencia, el articulo 4 no respeta la coordinacion entre niveles de gobierno, sino que establece
una relacién de subordinacion directa: el Ministerio impone el marco normativo mediante la resolucion,
y el municipio debe verificar su cumplimiento. Esto vacia de contenido la autonomia municipal, pues
limita la decision sobre los usos del territorio.

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

Artienlo 5. Evaluacion. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo de la UPRA, evaluard el
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, o cuando se requiera.” -Subrayas fuera de texto-

Esta disposicion refuerza el caracter centralista del acto administrativo. 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 coordinaciéon con el municipio, que es quien realmente conoce la
situacién productiva, ambiental y social del territorio.

El hecho de que la evaluacion y eventual revision dependan tnicamente del nivel nacional significa que
el municipio no puede intervenir para ajustar o corregir las restricciones impuestas, incluso si estas
generan afectaciones econémicas 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 coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad previstos en el
articulo 288 de la Constitucion 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 participacion de los entes territoriales. En lugar
de ello, el articulo 5 establece un esquema jerarquico donde la Nacién conserva la potestad exclusiva
de evaluacion, sin canales de corresponsabilidad con el municipio.

Asi, tanto el articulo 4 como el articulo 5 de la Resolucion 393 de 2025 confirman que el municipio de
Nemocon no participa en la definicion, ni en la actualizaciéon ni en la evaluacién de la medida, sino
unicamente en su ejecucion y control. Esta estructura normativa reproduce un modelo vertical y
centralizado, incompatible con el disefio constitucional del Estado unitario descentralizado, y refuerza
la conclusion de que la resolucion demandada vacia de contenido la autonomia municipal y sustituye la
funcién de ordenamiento del territorio que corresponde al concejo municipal.
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La Alcaldia de Nemocon advirtié de manera expresa y reiterada que la declaratoria del Area de
Protecciéon para la Produccion de Alimentos (APPA), al incorporar una zonificacion detallada que
define usos principales, compatibles y restringidos, asi como al condicionar de forma directa la
localizacién de equipamientos publicos y el desarrollo de actividades econdmicas rurales, desbordé la
competencia constitucional y legal del municipio para reglamentar los usos del suelo a través de su
Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT)!3.

En sus comentarios dentro del SUCOP, el municipio alerté que la aplicacion inmediata de la APPA,
sin un régimen de transicion ni reglas claras de armonizacién, genera una inseguridad juridica
significativa, en particular respecto de actividades preexistentes como la floricultura, que representa
aproximadamente el veinte por ciento (20%) del empleo local, pues la zonificacion impuesta podria
conducir a que las autoridades ambientales se vean compelidas a negar permisos futuros de
aprovechamiento de recursos naturales al considerar dichas actividades incompatibles con el uso
principal definido por la APPA.

Asimismo, la Alcaldia sefial6 que la imposicién de restricciones sobre equipamientos publicos esenciales
en suelo rural condiciona de facto la capacidad municipal para planear y prestar servicios basicos, y que
la ausencia de mecanismos de financiacion y acompafiamiento para la eventual actualizacién del EOT
implica un desplazamiento material de la potestad del Concejo Municipal para definir y reglamentar los
usos del suelo, vaciando el contenido del EOT como instrumento central de planeacion territorial. 1

Esta advertencia fue reforzada por la Gobernacién de Cundinamarca, que cuestioné de manera directa
la competencia del MADR para regular indirectamente los usos del suelo mediante una resolucion
ministerial. La Gobernacién sostuvo que desconoce el reparto constitucional de competencias y afecta
de manera directa la autonomia municipal, al imponer una predeterminacién del suelo rural desde el
nivel nacional sin el debido soporte reglamentario. Por tal razén, solicitd un ejercicio de concertacion
interinstitucional para la incorporaciéon de la APPA en el ordenamiento territorial local, reconociendo
expresamente que la definicion y reglamentacion de los usos del suelo corresponde al Concejo
Municipal. Sin embargo, estas advertencias fueron expresamente rechazadas por el MADR, que insisti6

en la existencia de una competencia legal directa y en el caricter de norma de superior jerarquia de la
APPA.

5.2.1.1. Ausencia de coordinacidn con la informacion oficial de los municipios para declarar las
APPA:

La gravedad de imponer que el uso principal del suelo rural en Nemocén debe orientarse a la
“produccion de alimentos” es evidente, porque el propio Documento Técnico de Soporte de la UPRA
con base en IGAC (2012b y 2014) muestra que la vocacion biofisica del territorio no corresponde a
suelos predominantemente aptos para agricultura intensiva.

13 Comentario 24 y 25 en la matriz de respuesta de comentarios del SUCOP sobre el proyecto normativo APPA
Nemocon.
14 Tbidem, comentario 9.
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En la cartografia de clases agrolégicas del municipio (Figura 22) se aprecia que la mayor parte del area
se concentra en clases medias y altas de limitacion, y no en suelos de alta aptitud; a su vez, la distribucion
cuantitativa por capacidad de uso (Figura 23 y Tabla 14) confirma que el municipio no registra suelos
de Clase I y que su extension total (9.836,50 ha) se reparte principalmente entre Clase IV (3.759,45 ha,
38,22%), Clase VI (2.289,38 ha, 23,27%) y Clase VII (1.808,34 ha, 18,38%).

En contraste, las clases con mejores condiciones relativas para agricultura Clase II (705,41 ha, 7,17%)
y Clase III (1.249,23 ha, 12,70%) son minoritarias, sumando en conjunto apenas el 19,87% del
municipio, lo que evidencia que la base territorial disponible para una politica de “priorizaciéon” agricola

estricta es limitada y no puede presentarse como la realidad dominante del suelo rural.
Figura 22. Ubicacion de las clases agroldgicas para el municipio de Nemocén,
Cundinamarca

Figura 23. Distribucion de las tierras del municipio de Nemocén por su
capacidad de uso

= ZU
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Fuente: elaboracién propia con base en IGAC (2012b y 2014).

Tabla 14. Distribucién de las tierras del municipio de Nemocén por su

capacidad de uso
Clase agroldgica Area (ha) Porcentaje

de Derecho

Clase II 705,41 #
Clase III 1.249,23 12,70
Clase IV 3.759,45 38,22
Clase VI 2.289,38 23,27
Clases agrolégicas en el municipio de Nemocén Clase VII 1.808,34 18,38
Zonas Urbanas (ZU) 24,69 0,25
Total 9.836,50 100

Fuente: elaboracién propia con base en IGAC (2012b y 2014). Fuente: elaboracion propia con base en IGAC (2012b y 2014).

Esta estructura agrolégica es técnicamente determinante para evaluar la razonabilidad y motivacion de
una declaratoria que pretende orientar el territorio a la produccion de alimentos. En el mismo DTS se
reconoce que, las clases V a VII son menos aptas para cultivos agricolas, siendo mas propias para usos
como pastoreo extensivo o silvicultura bajo practicas sostenibles. En Nemocén, el 79,87% del territorio
se ubica en clases IV, VI y VII, precisamente aquellas que concentran restricciones severas o muy
severas en aptitud y manejo;

ILa Tabla 15 detalla subclases que reflejan limitaciones especificas (por ejemplo, en Clase IV
predominan unidades condicionadas por erosion y suelo 4es, pendiente y clima 4pc y humedad y suelo
4hs; y en Clase VII se concentra principalmente 7pc, lo cual refuerza que no se trata de tierras
uniformemente idéneas para agricultura intensiva.
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Tabla 15. Leyenda de capacidad de uso para los suelos de las clases
identificadas en el municipio de Nemocé6n, Cundinamarca
- | 2c | 437,85 | 4,45 |
2pc 267,55 2,72

| I | | |

3ps 3,37 0,03
hiid . :
3s 1.245,86 12,67

| I | | |

des 1.823,35 18,54
4hs 365,97 3,72
ap 7,08 0,07
4pc 1.127,57 11,46
as | 119,27 1,21
4sc | 316,21 | 3,21

| | | | |

6h 871,20 8,86
VI 6hs 1.393,77 14,17
6s 24,42 0,25

| | I I |

7e 6,95 0,07
vIiI 7p 98,78 1,00
7pc 1.702,62 17,31

| I | | |

zu U 24,69 0,25

Grand Total 9.836,50 100

Fuente: elaboracion propia con base en IGAC (2012b, 2014).

En esas condiciones, si el propio soporte técnico muestra que la mayor parte del municipio esta
constituida por suelos con limitaciones fuertes, la carga de motivacién de la administracion era explicar
por qué, pese a esa realidad, resulta técnicamente consistente imponer una priorizacion de produccion
de alimentos como eje del uso rural; sin esa justificacion, la declaratoria se vuelve contradictoria con su
propio sustento factico y exhibe un déficit de motivacion técnica que compromete la validez del acto.

Procede, por tanto, la declaratoria de nulidad del acto acusado por violacioén de los articulos 1,287, 288,

311y 313.7 de la Constitucion; la Ley 1454 de 2011; y la Ley 388 de 1997.

5.2.1.2. Pruebas de la afectacion al nucleo esencial de la autonomia territorial: Reglamento6 los
usos del suelo de Nemocon.

El Documento Técnico de la Resolucion 393 de 2025 no solo regula qué usos son principales,
complementarios y restringidos, sino que dicta lineamientos detallados de cémo reglamentarlos. Las
entidades territoriales del municipio de Nemocon ya no pueden deliberar, crear nuevas categorias o
flexibilizar condiciones. El concejo municipal de Nemocén no puede ejercer su competencia
constitucional de regulaciéon de uso del suelo (articulo 313.7 constitucional), simplemente ejecutan y
deben garantizar que se cumpla lo decidido por el Ministerio conforme el articulo 4 y 5 de la resolucién
demandada.

De esta manera, el concejo municipal decide sobre la clasificacion y reglamentacion de usos del suelo,
sino que se ven reducidos a ejecutar directrices. El propio documento técnico prescribe que en suelo
APPA solo deben permitirse usos compatibles con la produccion agricola, pecuaria, acuicola y pesquera
y los usos que no contribuyan a ello deberan clasificarse como prohibidos. Asi mismo, impone
obligaciones adicionales como la regularizaciéon de la propiedad rural, la adopcién de beneficios
tributarios diferenciados, la prohibicion de fraccionamiento por debajo de la UAF, y la incorporacion

28

de Derecho



Fundacién

para el Estado

de planes e infraestructuras especificas (riego, adecuacion de tierras, logistica y reconversion
productiva). A manera ilustrativa el documento técnico impone:

“No se podrin adelantar usos que no correspondan con los objetivos del APPA o que pongan
en riesgo Ia destinacion que tiene este suelo para la actividad agropecuaria.”
“En ecoturismo Ias actividades complementarias como alojamiento estin prohibidas”. -
Subrayas fuera de texto-

Asi, se sustituye al municipio en la definicién del régimen de usos del suelo, disponiendo incluso las
restricciones especificas para su reglamentacién. El municipio deja de ser un ente autbnomo de
planeacion y pasa a ser un ejecutor de un modelo normativo centralizado.

El Documento Técnico de Soporte (DTS) clasifica los usos en usos principales, compatibles,
condicionados y prohibidos. A continuacion, se detallan los usos:

i) Usos principales
Estos usos representan la funcion primordial del APPA: la produccion de alimentos para el consumo

humano. Deben ser el uso predominante y mantenerse a lo largo del tiempo para garantizar la
disponibilidad y el acceso a los alimentos.

Sector Tipos de uso principal

Agticola Cultivos destinados a la alimentacién humana (transitorios, semipermanentes y
permanentes, como cereales, legquminosas, hortalizas, frutales).

Confinados agricolas (ej. hongos comestibles, viveros para propagacién de semillas)
destinados a la alimentacién humana.

Arreglos agroforestales (agrosilvicolas y agrosilvopastoriles) y especies arboreas que
producen frutos y semillas aprovechables para la alimentacion humana,.

Pecuario Pastoreo (pasturas naturales y mejoradas) destinado a la produccion de carne y leche
para consumo humano.

Confinados o estabulacién pecuaria destinados a la produccion de alimentos (carne,
leche, huevos).

Zooctia destinada a la alimentacién humana.

Acuicola y Acuicultura y pesca artesanal destinadas al consumo humano,.

pesquero

ii) Usos compatibles (uso de apoyo o complementario)

Corresponden a usos que no estan destinados a la produccion de alimentos para consumo humano,
pero que mejoran la competitividad, la productividad del sector agropecuatio y/o la calidad de vida del
campesino.

Categoria Tipos de uso compatible
Agropecuario no Cultivos no destinados a la alimentacién humana (ej. Materias primas, pastos y
alimentario forrajes para alimentacion animal).
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Confinados agricolas no destinados a la alimentacién humana (ej. Produccion de
flores, viveros de plantas ornamentales, follajes).

Plantaciones forestales maderables con fines comerciales.

Servicios de apoyo

Servicios para la produccién (distritos de riego, asistencia técnica).

Servicios de almacenamiento y alistamiento (silos, bodegas, centros de acopio),.

Servicios para la transformacién (agroindustria para valor agregado y derivados
no alimentarios o subproductos),.

de Derecho

Infraestructura Redes de infraestructura vial y de servicios publicos (energia, gas,

basica telecomunicaciones) en la medida que sirvan de soporte a la actividad
agropecuaria y la poblacion rural,.

Vivienda y Vivienda rural dispersa (siempre y cuando esté asociada a la produccion

Equipamientos agropecuaria).
Equipamientos de escala veredal (Salud, Educacion, Bienestar social, Deportivo
recreativo, Seguridad social).

Turismo Agroturismo (actividades que se desarrollan en torno a lo agropecuario y

complementan la economia campesina).

iii) Usos Condicionados

Son usos que no tienen relacion con el sector agropecuario y que solo se permiten excepcionalmente,
sujetos a limitaciones o condicionamientos especificos.

Categoria Tipos de Uso Condiciones Clave
Condicionado

Turismo Ecoturismo. Solo se permiten actividades como senderismo o contemplacion;
las actividades complementarias como alojamiento
estan prohibidas.

Hospedaje | Posadas turisticas. Debe desarrollarse en la vivienda rural dispersa y no se permiten
infraestructuras adicionales a las propias de la vivienda original.

Comercio | Comercio veredal. Debe ser de bajo impacto, asociado a la vivienda rural dispersa, y
el area destinada al comercio no puede ser mayor que el area de la
vivienda.

iv) Usos prohibidos y restricciones implicitas

El DTS establece varias restricciones y prohibiciones que limitan las actividades que contravienen la
vocacion del APPA:

1. Usos prohibidos: no se podran adelantar usos que no correspondan con los objetivos del
APPA o que pongan en riesgo la destinaciéon de este suelo para la actividad agropecuaria y estan
prohibidos los usos que generen impacto negativo sobre la produccién de alimentos y la
preservacion de las APPA.

2. Desarrollo urbano y expansion: en los procesos de revision de instrumentos de
ordenamiento territorial (EOT, POT), no se podra definir ni clasificar suelo urbano, de
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expansion urbana, ni categorfas de desarrollo restringido (vivienda campestre, centros
poblados, suelo suburbano) sobre las areas declaradas como APPA.

3. Equipamientos de gran escala: los equipamientos de cobertura superior a la veredal se
permiten Gnicamente si ya existian a la entrada en vigencia de la declaratoria.

4. Alojamiento turistico (ecoturismo): las actividades complementarias
de alojamiento asociadas al ecoturismo estan prohibidas dentro del APPA.

5.2.1.1. Sustituciéon material de la competencia municipal mediante zonificacion y
prohibiciones permanentes de reclasificacion del suelo

La Resolucion 393 de 2025 vulnera el nucleo esencial de la autonomia territorial porque sustituyo
materialmente la competencia constitucional del municipio de Nemocédn para reglamentar los usos del
suelo, competencia que la Constitucién reconoce como elemento estructural del autogobierno local en
los articulos 287 y 313 numeral 7. Las decisiones normativas y cartograficas redefinen directamente el
modelo de ocupacion, la clasificacion del suelo y la vocacién econdémica del territorio, desplazando al
Concejo Municipal y vaciando el contenido del Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT) como
instrumento de planeacion.

Mientras el EOT vigente de Nemocon (Acuerdo 004 de 2015) configurd un régimen dinamico, en el
que el suelo rural podia articularse con suelo suburbano, habilitar poligonos de expansiéon urbana,
permitir vivienda campestre y prever reclasificaciones futuras dentro de los margenes legales, el
Documento Técnico de Soporte de la UPRA impone una prohibiciéon absoluta y permanente de
reclasificar dentro del poligono APPA cualquier porciéon del suelo rural como suelo urbano, de
expansion urbana, suelo suburbano o de desarrollo restringido. Esto implica que el municipio no
puede, en revisiones posteriores, llevar esas categorias hacia dentro del APPA, ni replicarlas en otras
areas del mismo poligono.

i) Equipamientos rurales:

El Esquema de Ordenamiento Territorial del municipio de Nemocén, adoptado mediante Acuerdo 004
de 2015, estableci6 en su articulo 136 un sistema integral de equipamientos colectivos rurales definido
como el conjunto de espacios y construcciones de uso publico o privado, cuya funcioén es la prestacion
de servicios que atienden y satisfacen las necesidades recreativas, culturales, de salud, de educacion, de
abastecimiento, y otras requeridas por la comunidad rural. Este sistema inclufa equipamientos
educativos de diversa magnitud desde escuelas rurales hasta centros de educacion especial,
equipamientos administrativos como subestaciones de policia, equipamientos recreativos y deportivos
incluyendo polideportivos, equipamientos de apoyo a las actividades productivas como plantas de
tratamiento, equipamientos de bienestar social como salones comunales, y equipamientos religiosos
como parroquias. El articulo 137 del mismo Acuerdo contemplaba expresamente la "Destinacion de
suelos para equipamientos rurales", facultando al municipio para planificar la localizacién de nuevos
equipamientos segun las necesidades de la poblacion rural.

Adicionalmente, el articulo 145 clasifica los usos institucionales o dotacionales en tres grupos segun su
cobertura e intensidad: el Grupo I de primera necesidad y cobertura local, el Grupo II que atiende la
demanda de todo el municipio incluyendo escuelas, colegios, centros de educacion superior, institutos
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de capacitacién técnica, clinicas, centros deportivos y polideportivos, y el Grupo III de cobertura
regional que atiende demandas mas alld de los limites municipales, como colegios y establecimientos de
educacion superior con mas de quinientos estudiantes.

El Documento Técnico de Soporte reemplaza integramente este régimen municipal. Segiin consta en
el numeral 8.2.1.3.1 del DTS, en suelo APPA "para nuevos proyectos de equipamientos,
unicamente se permiten aquellos que abarcan servicios de primera necesidad y cobertura
veredal". El documento define expresamente que la cobertura veredal se refiere al nivel definido
por Ias APPA para garantizar la provision de equipamientos, requeridos para responder
exclusivamente a la demanda identificada por el municipio con el fin de atender las
necesidades de la poblacion rural dispersa”.

El DTS establece textualmente: "En suelo APPA, los equipamientos de cobertura superior a Ia
veredal se permiten unicamente los existentes a la entrada en vigencia de la presente
declaratoria”. Esta disposicién impide que el municipio autorice cualquier nuevo equipamiento
educativo, recreativo, de salud o de bienestar social que exceda la cobertura veredal, aun cuando las
necesidades de crecimiento demografico o desarrollo social de la poblacion rural asi lo requieran. Un
colegio de educacion basica con cobertura municipal, un polideportivo que sirva a varias veredas, un
centro de capacitacion agropecuaria o una clinica rural quedan absolutamente prohibidos por mandato
nacional, sin que el concejo municipal conserve margen alguno de decision sobre la localizacion, tipo o
escala de equipamientos que requiere su poblacion.

ii) Usos agropecuarios.

El articulo 139 del Acuerdo 004 de 2015 establece una clasificacién técnica y detallada de los usos
agropecuarios en el municipio de Nemocon, distinguiendo seis categorias con regimenes diferenciados:

@) Agricultura Tradicional, definida como el conjunto de practicas de laboreo de la tierra que
implican métodos manuales y uso de traccién animal y/o maquinaria con exigencia de
dedicar minimo el veinte por ciento del predio a uso forestal protector-productor;

(ii) Agricultura Intensiva, caracterizada por "explotacién intensiva de la tierra mediante la
utilizacién de maquinaria, sistemas de riego, fertilizacion y control quimico de plagas,
mejoramiento genético" con exigencia de dedicar minimo el diez por ciento del predio a
uso forestal protector;

(iif) Agricultura Intensiva bajo invernadero, definida como aquella que "implica la construccion
de estructuras temporales para la generaciéon de condiciones climaticas controladas" con
indices de ocupacion especificos 60% por ciento para invernaderos, 10% por ciento para
barreras forestales, 30% para manejo ambiental y obligacién de contar con plan de manejo
ambiental para explotaciones mayores a una hectarea;

(iv) Pecuario Confinado Intensivo, correspondiente a "actividades pecuarias que implican el
confinamiento de animales con fines intensivos de produccién, mediante la utilizacién de
sistemas tecnificados" como galpones avicolas y porcicolas, con area cubierta maxima del
veinte por ciento del predio y minimo de diez por ciento para manejo ambiental; (v)
Pecuario Confinado de baja intensidad, para actividades que "requieren el uso parcial o
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temporal de instalaciones para el confinamiento de animales, sin implicar produccién
intensiva" como caballerizas y perreras;

Agroindustria, definida como "la actividad de transformaciéon de materias primas de origen
agropecuario o forestal, en producto terminado" con limite de treinta hectireas por
explotacién para cultivos bajo cubierta destinados a produccion agroindustrial intensiva
incluyendo flores. Esta zonificacién municipal responde a criterios técnicos de capacidad
agrologica, aptitud del suelo, disponibilidad hidrica, accesibilidad vial y equilibrio ambiental,
distribuyendo las diferentes intensidades productivas en el territorio segun las
caracteristicas bioffsicas de cada zona.
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El Documento Técnico de Soporte del APPA sustituye integramente esta zonificacion técnica por una
clasificacién basada exclusivamente en el destino alimentario de la produccion. El numeral 8.2.1.1.1
establece textualmente que 'los usos principales en las APPA corresponden a los usos
agropecuarios destinados a la produccion de alimentos para el consumo humano" y afade que
"deberin ser el uso predominante y mantenerse a lo largo del tiempo, con el fin de preservar
las caracteristicas del suelo, garantizar su conservacion, destinacion como recurso natural y Ia
consolidacion efectiva de estas dreas; permitiendo Ia disponibilidad y el acceso a los alimentos

de forma suficiente, oportuna y estable".

Como se observa en la siguiente imagen , el EOT de Nemocon habia delimitado amplias areas del suelo
rural como area de actividad agropecuaria mecanizada o intensiva, permitiendo allf el desarrollo de usos
agropecuarios tecnificados conforme a las reglas municipales. En la cartografia, estas areas aparecen
representadas en tonos café y naranja, correspondientes a las categorias de uso del suelo definidas por
el EOT. Sin embargo, al superponer el poligono del APPA declarada por el Ministerio de Agricultura,
identificada en color azul, se evidencia que una porcion sustancial de dichas areas agropecuarias
intensivas quedo contenida dentro del ambito del APPA:

FID 6
OBJECTID_1 é
OBJECTID

SHAPE_Leng 0,000000

Nombre Area agropecuaria mecanizada o

intensiva

Suelo Suelo Rural

Ares hecto 7308912868

1 NMGD

Shape_Le_1 105474,538330
Shape_ Area 23089128,681030

Shape__Length 105474,538411

35

de Derecho



Fundacién

para el Estado

62 =) A
B Tbla @ A
FID 62
OBJECTID_1 62
OBJECTID 70
0000000 4
Nombre Area agropecuaria mecanizada o
intensiva / 4
Suelo Suelo Rural / gl/,
- —_— A 1:)
Area_hecto 95461328 (&s

e,
NMGD :‘:Z”M
/)
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La Tabla 104 del DTS clasifica los usos agricolas principales inicamente como cultivos destinados a la
alimentacion humana (transitorios, semipermanentes y permanentes de especies dirigidas al consumo
humano), "confinados agticolas destinados a la alimentacién humana", "arreglos agroforestales" y
"especies atboreas y forestales asociadas a la alimentacion humana". La Tabla 105 clasifica similarmente
los usos pecuarios principales exclusivamente como aquellos "destinados a la produccién de alimentos
para consumo humano". Los usos agropecuarios no destinados a la alimentacién humana cultivos no
alimentarios, confinados agricolas no alimentarios, zoocria no alimentaria, acuicultura no alimentaria,
plantaciones forestales con fines comerciales quedan degradados a la categoria de usos compatibles
segun el numeral 8.2.1.2, quedando subordinados al uso principal alimentario.

Las entidades demandadas transformaron radicalmente la vocacion productiva del suelo rural. Antes el
municipio zonificaba su territorio rural distinguiendo areas aptas para agricultura tradicional, agricultura
intensiva, agricultura bajo invernadero, pecuario intensivo, pecuatio de baja intensidad y agroindustria,
segun las caracteristicas biofisicas de cada zona; ahora el Ministerio de Agricultura subordina todas estas
modalidades productivas a un criterio unico: el destino alimentario. La zonificacion técnica municipal
basada en aptitud del suelo y equilibrio territorial fue sustituida por una priorizacién nacional basada
en politica de seguridad alimentaria. Esta no es una orientacioén para que el municipio ajuste su EOT
es una redefinicion imperativa de la vocacién productiva del suelo rural que el municipio debe adoptar
sin margen de decision.

iii) Vivienda campestre y rural.
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El articulo 142 del Acuerdo 004 de 2015 reconoce y reglamenta cinco tipos de vivienda rural con
regimenes juridicos diferenciados: (1) Vivienda del Propietario o Rural Aislada, construida para
habitacion del propietario de predio rural unifamiliar, dotada de manera basica y auténoma; (2) Vivienda
Campestre, correspondiente a "unidades habitacionales en predios rurales indivisos que presenten
dimensiones, cerramientos, accesos u otras caracteristicas similares a las de una urbanizacién, pero con
intensidades y densidades propias del suelo rural", pudiendo ser unifamiliar o bifamiliar; (3) Vivienda
Unifamiliar en suelo rural y rural suburbano localizada en areas donde este uso tenga la categoria de
principal, complementario o condicionado; (4) Vivienda Bifamiliar disefiada como unidad
arquitectonica para albergar dos grupos familiares con dotacion auténoma e independiente; y (5)
Vivienda en conjuntos o agrupada, resultante de "proyectos concebidos bajo un mismo concepto
urbanistico y arquitecténico, conformado por tres o mas unidades de vivienda unifamiliar o bifamiliar,
en el cual los bienes de uso publico y de dominio privado estan subordinados a un reglamento de
propiedad horizontal", localizada en suelo rural suburbano.

Esta tipologfa responde a la diversidad socioeconémica de la poblacién rural del municipio,
reconociendo tanto la vivienda campesina tradicional como las modalidades de vivienda campestre. El
articulo 148 del Acuerdo asigna a las Areas de Actividad Vivienda Campestre un uso principal de
vivienda, con usos compatibles de recreacion pasiva, conservacion de flora y ecoturismo, y usos
condicionados de infraestructura de servicios publicos y comercio e institucional Grupo 1. El Paragrafo
Segundo del articulo 147 identifica tres poligonos especificos de vivienda campestre: Zona de Vivienda
Campestre de Mogua, Zona de Vivienda Campestre de Agua Clara y Zonas de Vivienda Campestre de
Salinas.

El Documento Técnico de Soporte del APPA elimina completamente la vivienda campestre del
régimen de usos permitidos. El numeral 8.2.1.3.1 reconoce tnicamente la "vivienda rural dispersa",
definida como "la unidad habitacional localizada en el suelo rural de manera dispersa que se encuentra
asociada a las formas de vida del campo y no hace parte de centros poblados rurales ni de parcelaciones
destinadas a vivienda campestre; y, normalmente, esta asociada como minimo a una unidad agricola
familiar". ILa definicién excluye expresamente las parcelaciones destinadas a vivienda campestre.

Los lineamientos para reglamentar el uso de vivienda rural dispersa establecen taxativamente: "La nueva
vivienda rural dispersa en el suelo APPA, deberd ser parte de un area productiva agropecuaria; "Su
localizaciéon e implantacion debe realizarse de forma dispersa, evitando la conformacién de
conglomerados o aglomeraciones"; "El desarrollo de las actividades propias de la vivienda rural dispersa
debe complementar la actividad agricola y pecuaria, la cual se constituye en la destinacién principal del
suelo APPA". Estas disposiciones prohiben cualquier modalidad de vivienda campestre, vivienda en
conjuntos o vivienda agrupada. Una parcelacion rural, expresamente autorizada por el EOT en las tres
zonas de vivienda campestre identificadas cartograficamente, queda prohibida por el determinante
nacional. Un proyecto de vivienda bifamiliar o de vivienda en agrupacion, igualmente autorizado por el
EOT segun el articulo 142, resulta incompatible con el mandato de implantacioén dispersa y prohibicion
de conglomerados.

iv) Industria, agroindustria y mineria.
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El articulo 141 del Acuerdo 004 de 2015 autoriza y reglamenta expresamente los usos industriales en el
suelo rural suburbano del municipio, distinguiendo tres categorias: Industria Grupo I o industria
artesanal de bajo impacto compatible con otros usos; Industria Grupo II o industria liviana a mediana
de bajo impacto ambiental pero con restricciones de localizacion por su tamafio e impacto urbanistico;
e Industria Grupo III o industria mediana a pesada de alto impacto ambiental con restricciones
especiales de localizacién, aclarando expresamente que "la actividad minero industrial solo podra
desarrollar actividades industriales de alto impacto — industriales tipo III- relacionadas con la
transformacion de materiales de construccion y/o arcillas".

El articulo 139 numeral 6 define y autoriza la Agroindustria como la actividad de transformacion de
materias primas de origen agropecuario o forestal, en producto terminado caracterizada por procesos
de manufactura o transformacién mediante técnicas, equipos y laboratorios especializados, con
demandas especificas de infraestructuras y servicios publicos y generacion alta de empleo y mano de
obra especializada. El articulo 140 reglamenta los usos mineros autorizandolos expresamente aquellos
relativos a la explotacion, extraccion, cargue, descargue, distribucion y acopio de materiales para la
construccion. Las actividades propias de este tipo de usos se podran realizar en las zonas definidas en
los articulos 34 y 35 de la ley 685 de 2001, bajo las condiciones establecidas por el Ministerio de Medio
Ambiente". Fl articulo 148 asigna al Suelo Rural Suburbano Areas de Actividad Minero-Industriales un
uso principal de "Industria Grupo III relacionada con transformacion de materiales de construccion y
arcillas”", con usos compatibles de "Extraccién, almacenaje y transformaciéon de materiales de
construcciéon y minerfa". Esta reglamentacién municipal responde a la realidad econémica del
municipio, donde coexisten actividades agropecuarias con explotaciones mineras de sal (histéricamente
determinantes en la identidad municipal), industrias de transformacién de materiales de construccion y
agroindustrias de procesamiento de productos agricolas.

El Documento Técnico de Soporte del APPA prohibe estas actividades econémicas o las restringe
severamente. Respecto de la industria, el DTS no la menciona siquiera como uso compatible,
condicionado, expresamente autorizada por el EOT queda implicitamente prohibida por omisién del
determinante nacional. Respecto de la agroindustria, el numeral 8.2.1.2 la impone como uso compatible
bajo la denominacién restrictiva de servicios de apoyo al sector agropecuario-agroindustria. Mas
gravemente, el DTS limita la agroindustria a instalaciones aisladas: ""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 suelo APPA, que transformen la aptitud
agropecuaria del suelo". Esta norma impide el desarrollo de parques agroindustriales, zonas
industriales rurales o cualquier concentracién de actividad transformadora. Adicionalmente, ordena:
"Para la localizacion de nuevos servicios de apoyo al sector agropecuario-agroindustria, se
priorizarin los suelos de clase agroldgica diferente a las clases I, II o IIT", restringiendo
severamente las areas disponibles.

Respecto de la minerfa, aunque el DTS no la prohibe expresamente, pero sefala que todo uso
incompatible con producir alimentos queda prohibido. El resultado es la transformacion radical de la
estructura econémica rural del municipio. Antes el Esquema de Ordenamiento Territorial autorizaba y
zonificaba industria, agroindustria y minerfa como actividades econémicas legitimas en areas especificas
del suelo rural y rural suburbano; ahora el Documento Técnico del APPA prohibe la industria no
agroalimentaria, degrada la agroindustria a servicio de apoyo aislado sin permitir conglomeraciones, y
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blinda el suelo APPA frente a nuevos desarrollos mineros. El municipio pierde la capacidad de decidir
qué actividades econémicas no agropecuarias pueden desarrollarse en su territorio, déonde pueden
localizarse y bajo qué condiciones. Esta no es una armonizacién de competencias: es una decision
unilateral del nivel nacional sobre qué sectores econémicos pueden o no operar en el territorio
municipal, vaciando el nucleo esencial de la autonomia territorial en materia de ordenamiento
econémico del suelo rural.

Como se aprecia en la siguiente imagen, el poligono identificado en color rojo corresponde al APPA.
Al superponer dicho poligono sobre el Mapa de Zonificacién Rural del EOT de Nemocén, se evidencia
que una porcion significativa del suelo rural previamente clasificado y reglamentado por el municipio
queda sometidas al régimen de usos, restricciones y prohibiciones definido por el Documento Técnico

del APPA.

REPUBLICA DE COLOMBIA DEPARTAMENTO DE CUNDIMAMARCA MUNICIPIO DE NEMOCON COMPONENTE RURAL

o o e —— o - — - - v — — o —

i
i

Nemocon LA

MAPA DE ZONIFICACION RURAL .
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V) Turismo:

El articulo 143 del Acuerdo 004 de 2015 autoriza y clasifica los usos comerciales y de setrvicios en el
suelo rural distinguiendo tres grupos: Comercio Grupo I o comercio y servicios de cobertura local
compatible con uso residencial, incluyendo venta de alimentos y bebidas al detal, productos
farmacéuticos, miscelaneos, y servicios técnicos; Comercio Grupo II que satisface demandas
especializadas de toda la zona, incluyendo supermercados, restaurantes, clubes sociales y deportivos,
hoteles, servicios financieros y de parqueo; y Comercio Grupo III de alto impacto que requiere
localizacion especial, incluyendo talleres de mecanica automotriz, servicios técnicos especializados,
bares, discotecas, centros comerciales, estaciones de servicio, terminales de transporte y servicios
aeroportuarios.

El articulo 144 autoriza y define los usos recreacionales distinguiendo recreacion activa, recreacion
pasiva y ecoturismo como el conjunto de acciones y medidas dirigidas a facilitar al visitante la
posibilidad de disfrutar de la oferta ambiental de una determinada area geografica, representada por su
diversidad biolégica o ecosistémica o en sus paisajes y acervo cultural, a cambio de una retribucion.
Esta regulacion municipal reconoce la importancia de los servicios comerciales, tutisticos y recreativos
para la calidad de vida de la poblacién rural y como fuentes legitimas de diversificacion econémica.

El Documento Técnico de Soporte del APPA restringe severamente estos usos. Respecto del comercio,
el numeral 8.2.1.4 reconoce unicamente el comercio veredal como uso condicionado. Los lineamientos
afladen que "'Solo se permitird como uso asociado a la vivienda rural dispersa en los espacios
fisicos que se destinen para ello dentro de la construccion de Ia vivienda. El drea para el
comercio no debe ser mayor que el drea de la vivienda", Esta norma prohibe implicitamente el
comercio de Grupo II (supermercados, restaurantes, hoteles, servicios financieros) y el comercio de
Grupo III (talleres, centros comerciales, estaciones de servicio), expresamente autorizados por el EOT.

Respecto del turismo, el numeral 8.2.1.2 reconoce unicamente el agroturismo como uso compatible.
Los lineamientos son taxativos: "E/ agroturismo se permitird siempre y cuando haga referencia exclusivamente a la
actividad de base agricola que leva visitantes a una granja o finca, y que no requiera construcciones o infraestructuras
adicionales a las relacionadas con la_produccion agropecuaria”. El ecoturismo queda clasificado como uso
condicionado con la prohibiciéon expresa de que "En ecoturismo las actividades complementarias
como alojamiento estin prohibidas". Respecto de los servicios de hospedaje, el DTS reconoce
unicamente las posadas turisticas como uso condicionado, definidas como uso desarrollado en vivienda
rural dispersa, con la prohibicién expresa: "No se permiten infraestructuras adicionales a las
propias de la vivienda y son los mismos servicios de Ia vivienda original los que atienden al uso
de posada turistica",

El Esquema de Ordenamiento Territorial autorizaba comercio de distintos grupos, hoteles, complejos
turfsticos, recreacion activa incluyendo centros vacacionales y complejos deportivos, y recreacion
pasiva; el Documento Técnico del APPA reduce el comercio a comercio veredal asociado a vivienda,
prohibe la infraestructura turistica y hotelera tradicional permitiendo unicamente agroturismo sin
nuevas construcciones, y prohibe expresamente el alojamiento en actividades de ecoturismo. Antes el
municipio decidia qué actividades comerciales, turfsticas y recreativas autorizar y donde localizatlas;
ahora el Ministerio de Agricultura le impone un modelo restrictivo de servicios minimos asociados
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exclusivamente a la actividad agropecuaria. Un complejo turistico rural autorizado por el EOT, un hotel
campestre, un centro vacacional, un restaurante especializado, todos proyectos legitimos de

diversificacién econémica rural, quedan prohibidos por el determinante nacional.

Finalmente, las APPA se traslapan con las areas arqueoldgicas que son suelos de proteccion declaradas

en el municipio de Nemocén como se demuestra a continuacion:
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5.2.2 LA RESOLUCION 393 de 2025 DESCONOCE EL CONTENIDO ESENCIAL DEL
DERECHO A LA PROPIEDAD PRIVADA:

El derecho de propiedad es uno de los pilares del orden juridico patrimonial y del sistema econémico
en una sociedad democratica. En su dimensiéon constitucional, la propiedad privada no solo es
reconocida como un derecho subjetivo (articulo 58 de la Constitucion), sino también como una garantia
institucional que estructura el ejercicio de la autonomia privada, la circulacion de la riqueza y la funcion
econémica del Estado.

El articulo 2 de la Resolucién 393 de 2025 establece el ambito de aplicacién de la declaratoria del Area
de Proteccion para la Produccién de Alimentos en las dreas definidas en el documento técnico citado
en el paragrafo 1 del articulo 1 de dicha resolucion. Sin embargo, la gravedad de esta disposicion se
manifiesta en su paragrafo, que establece de manera categérica que el departamento de Cundinamarca
y el municipio de Nemocén, asi como los agentes publicos y privados a cargo de planes y proyectos
con desarrollo fisico espacial en el territorio, acataran con caracter de obligatorio cumplimiento la

determinante APPA de ordenamiento territorial, de conformidad con el paragrafo segundo del articulo
32 de la Ley 2294 de 2023.

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

Pardgrafo: El departamento de Cundinamarca el municipio de Nemocdn, asi como, los agentes priblicos y privados a
cargo de planes y proyectos con desarrollo fisico espacial en el territorio, acatardn con cardcter de obligatorio cumplimiento
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la determinante APPA de ordenamiento territorial, de conformidad con el pardgrafo segundo del articulo 32 de la Ley
2294 de 2023. -Subrayas fuera de texto-

Esta imposicién de caracter obligatorio genera una afectacion directa e inmediata sobre el nucleo
esencial del derecho de propiedad de todos los propietarios de predios ubicados dentro del area
declarada como APPA. Tal y como se acredito en el analisis comparativo con el EOT de Nemocoén, la
Resolucion 393 de 2025 modifica los usos del suelo previamente establecidos, eliminando posibilidades
de aprovechamiento econémico que los propietarios tenfan bajo el ordenamiento territorial vigente. Al
restringir el uso principal de los predios, unicamente a actividades agropecuarias destinadas a la
produccién de alimentos para consumo humano, al prohibir usos residenciales con tipologfas de
vivienda campestre o de recreo y parcelaciones, que se permitia como usos condicionados, y al eliminar
actividades productivas que anteriormente eran posibles, la Resolucion 393 despoja a los propietarios
del nivel minimo de goce y disposicion de sus bienes, haciéndolos impracticables y dificultindolos mas
alla de lo razonable.

La Corte Constitucional ha delimitado de forma clara el nucleo 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 econdomica en términos de valor de uso o de valor de cambio que

justifiquen la presencia de un interés privado en Ia 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, esa facultad se ve restringida al existir una
proteccion a la propiedad, consistente en garantizar ese minimo de goce y disposicién que sobre el bien
tiene el propietario y que le permiten obtener una utilidad econémica. Ademas, tales restricciones son
de competencia del legislador.

Con todo, la propiedad debe seguir siendo rentable al propietario. Si bien pueden resultar validas las
restricciones que comportan una reduccion de las utilidades de un bien o un derecho o la denegacion
de la posibilidad de aprovechamiento mas rentable, la utilidad privada no puede desaparecer
completamente. Una carga semejante no puede ser legitimamente impuesta a un propietario en virtud
de la funcién social del derecho. Asf 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 pretexcto de regular su funcion social y ecoldgica, ya que ante todo se trata de un derecho fundamental que
permite el desarrollo de un dmbito de libertad personal y en este sentido debe protegerse constitucionalmente. Por ello, las
limitaciones que puedan imponerse al propietario por el legislador deben tener en cuenta los principios de razonabilidad
y proporcionalidad, gue exigen un balance equitativo entre los intereses individuales y los intereses de la sociedad’”.

15 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.

16 Sentencia C-1172 de 2004. M.P Clara Inés Vargas Hernandez.
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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 nucleo esencial los atributos de la propiedad, como son el usar, el gozar o el disponer legal y
patrimonialmente de los bienes privados:

“E/ 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
niicleo esencial los atributos de Ia propiedad, como son el usar, el gozar o el disponer legal
Y patrimonialmente de los bienes privados, al negar la antoridad municipal competente la expedicion de
certificados  fiscales o pazg 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, de facto, tornen impracticable el derecho o despojen al titular de su utilidad econémica minima:

“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 econdémico de las
cosas; es decir el niicleo esencial de este derecho, se encuentra en su contenido econdmico, pues es evidente que por las
razones argumentadas por las antoridades municipales se estd afectando el uso, el goce y la disposicion como prerrogativas
del derecho de propiedad sobre los bienes afectindose el proceso juridico econdmico para transmitir patrimonialmente a
terceros las cosas o para cumplir la tradicion y el perfeccionamiento legal sobre los inmuebles gue 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 bdsico, cuando el derecho queda sometido a limites que lo hacen
Impracticable, lo dificultan mas alld de lo razonable o lo despojan de su proteccion”?.

No puede sostenerse en el ordenamiento juridico la Resolucion 393 de 2025, que impone un régimen
restrictivo de usos del suelo en dreas 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 mas alla de lo razonable, pues la permanencia obligatoria del uso
agropecuario a lo largo del tiempo, la reduccién drastica de los usos complementarios y la exclusion de
otras actividades productivas, sin transiciéon ni compensacion, constituyen restricciones que despojan a
los propietarios de la utilidad econémica minima que justifica la presencia de un interés privado en la

propiedad.

5.2.2.1. Insuficiencia de la garantia de derechos adquiridos prevista en el articulo 6 de la
resoluciéon demandada:

17 Corte Constitucional en la Sentencia T-245 de 1997. M.P. Fabio Mor6n Diaz, haciendo referencia a las sentencias C-
428/94 y T-431/94.
18 Tbidem.
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El articulo 6 de la Resolucién 393 de 2025 establece que la declaratoria del Area de Proteccion para la
Produccién de Alimentos respeta los derechos adquiridos o situaciones juridicas consolidadas,
conforme al marco legal vigente. Su paragrafo dispone que en lo que respecta a tramites iniciados para
la expedicion de licencias urbanisticas, se dara aplicacion a lo establecido en el respectivo régimen de
transicion del Decreto unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio:

“Articnlo 6. Garantia de los derechos adquiridos y/ o situaciones juridicas consolidadas. La 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 trdmites iniciados para la expedicion de licencias
urbanisticas, se dard aplicacion a lo establecido en el respectivo régimen de transicion del
Decreto unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio.” -Subrayas fuera de texto-

Esta disposicion resulta insuficiente e ineficaz para proteger los derechos constitucionales de los
propietarios de predios ubicados en el area declarada como APPA. En primer lugar, la referencia
genérica al respeto de derechos adquiridos o situaciones juridicas consolidadas no especifica qué se
entiende por tales, ni establece mecanismos concretos de protecciéon para quienes han realizado
inversiones, han desarrollado actividades productivas o han efectuado mejoras en sus predios al amparo
del régimen de usos del suelo establecido por el EOT de Nemocoén. La simple enunciacion del respeto
a derechos adquiridos es insuficiente, cuando la misma resolucién modifica sustancialmente el régimen
de usos del suelo, haciendo que actividades que antes eran permitidas o condicionadas pasen a estar
prohibidas o severamente restringidas.

La garantfa genérica contenida en el articulo 6 de la Resolucion 393 de 2025 desconoce el principio
constitucional de confianza legitima, que se deriva del articulo 83 de la Constitucién, segun el cual las
actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena
fe, la cual se presumird en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas. Este principio,
ampliamente desarrollado por la jurisprudencia constitucional, constituye un limite a la actuacién de la
administraciéon cuando esta ha generado expectativas favorables para el administrado mediante
actuaciones precedentes que crean la conviccion de estabilidad en el estado de cosas anterior.

Como lo sefial6 la Corte Constitucional en sentencia C-131 de 2004, " ex esencia, la confiansa legitima consiste
en_gue el cindadano debe poder evolucionar en un medio juridico estable y previsible, en el cual pueda confiar". Segin
esta misma sentencia, cuando se trata de autoridades publicas, el principio consiste en la obligacion para
las mismas de preservar un comportamiento consecuente, no contradictorio frente a los particulares,
surgido en un acto o acciones anteriores, salvo interés publico imperioso contrario. La Corte precisé
ademas que el particular debe ser protegido frente a cambios bruscos e inesperados efectuados por las
autoridades publicas. En tal sentido, se trata de una expectativa en que una determinada situaciéon de
hecho o regulacién juridica no sera modificadas intempestivamente. De alli que el Estado se encuentre,
en estos casos, ante la obligacion de proporcionatle al afectado un plazo razonable, asi como los medios,
para adaptarse a la nueva situacion.

En el caso especifico de los propietarios de predios ubicados en el area declarada como APPA, estos
han desarrollado sus actividades productivas, efectuado inversiones y realizado mejoras al amparo del
régimen de usos del suelo establecido por las normas territoriales adoptadas en el municipio de
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Nemocon. Durante mas de dos décadas, estos propietatrios han confiado legitimamente en la estabilidad
de las normas urbanisticas locales que definian los usos permitidos, condicionados y prohibidos en sus
predios. L.a modificacion subita e intempestiva de este régimen mediante una resolucion ministerial que
carece de competencia para ello, sin proceso participativo alguno y sin medidas de transicion efectivas,
constituye una violacion flagrante del principio de confianza legitima.

En segundo lugar, la limitacién del régimen de transicién dnicamente a tramites iniciados para la
expedicion de licencias urbanisticas desconoce que la afectacion del derecho de propiedad no se produce
exclusivamente respecto de quienes han iniciado tramites de licenciamiento, sino respecto de todos los
propietarios de predios ubicados en el area declarada como APPA.

En tercer lugar, la remisién al régimen de transiciéon del Decreto tnico Reglamentario del Sector
Vivienda, Ciudad y Territorio resulta inaplicable e insuficiente, pues ese régimen fue concebido para
regular las transiciones entre modificaciones de planes de ordenamiento territorial adoptadas por la
misma autoridad competente, es decir, por los concejos municipales siguiendo el procedimiento
participativo previsto en la Ley 388 de 1997. No fue disefado para regular las consecuencias de
imposiciones unilaterales de autoridades nacionales que carecen de competencia para modificar los usos
del suelo y que actan por fuera del procedimiento legalmente establecido.

El articulo 6 de la Resolucion 393 no establece mecanismos de compensacion para los propietarios que
ven reducido el valor de sus predios como consecuencia de la modificacién del régimen de usos del
suelo. No prevé procedimientos para que quienes han realizado inversiones productivas legitimas
puedan continuar sus actividades o recibir una indemnizaciéon por los perjuicios causados. No
contempla régimen de transicion alguno para actividades que eran permitidas bajo el EOT de Nemocén
y que ahora quedan prohibidas o severamente restringidas. En suma, se trata de una disposicién que
carece de eficacia real para proteger los derechos constitucionales de los propietarios afectados.

5.2.2.3. 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 ius utendi y que consiste, segun 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 “adopciéon 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 expansién urbana” (articulo 12.5). Es decir, la decisién
fundamental sobre el destino del suelo es una competencia normativa municipal.

19 Sentencia C-189/06. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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A suvez, el articulo 13 define el componente urbano como el instrumento para “la administracion del
desarrollo y la ocupacién del espacio fisico clasificado como suelo urbano y suelo de expansion urbana”,
incluyendo la determinacion de areas de conservacion y proteccion, las politicas de uso y ocupacion, y
la expedicion de normas urbanisticas que rigen directamente a propietarios y constructores. El articulo
14, sobre el componente rural, sefiala que este debe garantizar la “conveniente utilizacion del suelo
rural”, regulando la ocupacién, conservacién, producciéon agropecuaria, forestal o minera, y la
parcelacion de predios rurales.

En materia normativa, el articulo 15 es categérico: “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 la 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 nucleo de la autonomia municipal y permite que
cada territorio disefie su propio modelo de ocupacion 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, produccion agropecuaria, industria o servicios se
hacen con base en las decisiones del POT adoptado por su municipio. Si el Gobierno nacional,
mediante una resolucion administrativa, cambia sibitamente los usos permitidos o clasifica areas como
de proteccion, 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 (concertacion ambiental, participaciéon 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
urbanfsticas generales hacen posible establecer usos e intensidad de usos del suelo y “oforgan derechos e
imponen obligaciones urbanisticas a los propietarios de terrenos y a sus constructores.”

El procedimiento de adopcion y modificacion de los POT garantiza la participacion de la comunidad y
de las corporaciones auténomas regionales. En cambio, los actos unilaterales del nivel nacional como
la Resolucion 393 y sus lineamientos técnicos excluyen la deliberacion 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
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sobre la variacién de los usos del suelo respeten estrictamente las reglas que rigen dicha modificacion y
se encuentren debidamente motivadas en razones vinculadas al interés publico, social o comuin
(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. Luego, si esas decisiones tienen Ia capacidad de alterar Ias
manifestaciones centrales del derecho a la propiedad en tanto pueden llegar a afectar
contenidos findamentales de las facultades bajo Ias cuales se ejercita, deberd asegurarse su
estricta sujecion a las normas superiores y, por ello, considerando el régimen juridico vigente,
Ias autoridades competentes y, en particular, los Concejos Municipales y 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 y el contenido de cada uno de ellos (Ley 388 de 1997 arts. 11,
12, 13 y 14), (c) los procesos de participacion y consulta en su elaboracion (Ley 388 de 1997
arts, 22, 23, 24, 25 y 26) y, resalta Ia Corte, (d) las reglas relativas a Ia periodicidad de los
cambios (art. 2 de la Ley 902 de 2004, modificatorio del articulo 28 de Ia Ley 388 de 1997)**".
(negrilla y subrayado fuera del texto)

Por lo tanto, no basta con una disposiciéon unilateral que provenga de una autoridad nacional; es
indispensable que se cumpla con el marco constitucional, legal y procedimental y con la motivacién
suficiente para justificar el interés publico que demandan los cambios sobre el uso de los suelos, toda
vez que la alteracion 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, asi:

“Eiste principio se aplica como mecanismo para conciliar el conflicto entre los intereses priblico y privado, 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 actuacion de la
administracion, es digna de proteccion y debe respetarse. Al respecto la Corte bha 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 mny antorizada, pretende proteger al administrado
'y al cindadano frente a cambios bruscos e intempestivos efectuados por las antoridades. Se trata entonces de situaciones
en las cnales 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 regnlacion, y el
cambio sibito 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 nna 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 confianza que el administrado deposita en la estabilidad de la actuacion 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 regulacion, y el cambio stbito

20 Corte Constitucional, Sentencia 192 de 2016. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza.
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de la misma altera de manera sensible su situacioén, 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 sefial6 que el principio de
confianza legftima, 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. Precisd
ademas que la aplicacion del principio de confianza legitima presupone la existencia de expectativas
serias y fundadas, cuya conformacién debe ser consecuente con actuaciones precedentes de la
administracién, 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 y entendidos no puede suceder de forma abrupta
e intempestiva, debiendo la administraciéon asumir medidas para que la variacién sea justa e
indispensable y suceda de la forma menos traumatica para los afectados.

Como lo preciso 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 sefialé que "/a decision de la accionante tiene razones de significativa relevancia que no pueden
desconocerse, en primer lugar, que actuo con fundamento en una disposicion de rango constitucional que estaba vigente
desde el momento de su publicacion, la cual se presumia ajustada al ordenamiento juridico”.

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

La imposicion unilateral contenida en la Resolucion 393 de 2025, que modifica sustancialmente el
régimen de usos del suelo sin medidas de transicién efectivas, sin compensaciones y sin un proceso
participativo, constituye precisamente el tipo de actuacioén intempestiva y sorpresiva que el principio de
confianza legitima busca prevenir.

5.2.2.4. 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, 5 y 6 de la Constitucion, exige certeza sobre las reglas aplicables. La Resolucion
393 de 2025 altera los usos del suelo definidos en los instrumentos de ordenamiento local, destruyendo
la estabilidad sobre la que se fundaron decisiones de inversion, crédito y manejo patrimonial.

El articulo 90 de la Constitucion establece que el Estado debe responder patrimonialmente por los
danos antijuridicos que le sean imputables, causados por la acciéon u omisién de las autoridades publicas.
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En el caso concreto, la imposicién contenida en la Resolucién 393 de 2025 de manera exclusiva sobre
los propietarios de predios ubicados en Nemocén 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 poblacion, 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 dafo antijuridico que activa el régimen de responsabilidad del Estado por ruptura de la
igualdad frente a las cargas publicas.

En estas condiciones, la medida resulta no solo desproporcionada sino que ademds 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
Nemocon- en favor de un supuesto interés general que ni siquiera ha sido debidamente justificado. Esta
concentracion de cargas en un sector limitado de la poblacién constituye una manifestacion arbitraria
del poder publico y es una razén adicional para anular la resolucion demandada.

5.2.3 LA RESOLUCION 393 de 2025 VULNERA EL DERECHO A LA LIBERTAD
ECONOMICA Y LA INICIATIVA PRIVADA:

La Resolucion 393 de 2025 también vulnera el derecho a la libertad econémica y la iniciativa privada,
principios fundamentales del modelo econémico colombiano consagrado en la Constituciéon de 1991.
De acuerdo con el articulo 333 constitucional, la actividad econémica 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 Constitucion 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 intervencion debe respetar el principio de proporcionalidad y no puede eliminar por completo la
posibilidad de ejercer actividades econémicas licitas. En contraste, la Resolucion 393 de 2025 impone
restricciones severas al uso del suelo rural, impidiendo que los propietarios desarrollen actividades
economicas distintas a la produccién de alimentos, lo que anula su capacidad de innovacion y
diversificacion 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 una autoridad
nacional -el Ministerio de Agricultura- y no por las entidades territoriales competentes, desconociendo
el principio de autonomia territorial consagrado en los articulos 287 y 288 de la Constitucion.

La resolucion ignora la realidad econémica del municipio, imponiendo restricciones que hacen inviable

el desarrollo turfstico y comercial consolidado en el territorio. Asilo manifest6 la Alcaldia de Nemocon
al denunciar que los usos condicionados en el DTS restringen el turismo exclusivamente al senderismo
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y contemplacién , prohiben modificaciones a viviendas para posadas turisticas y limitan el comercio
veredal a espacios minimos dentro de la vivienda habitada.

Tanto la Alcaldia de Nemocén como la Gobernaciéon de Cundinamarca advirtieron que las restricciones
y prohibiciones impuestas o implicitas en la declaratoria del APPA desconocen o afectan dinamicas
econdémicas y productivas propias del municipio. La Alcaldia sefalé que la actividad floricultora, aunque
no esta destinada a la produccién de alimentos, se realiza histéricamente y es una fuente crucial de
empleo, representando cerca del veinte por ciento (20%) del empleo de la poblacién de Nemocédn.

La Alcaldfa advirtié que la clasificacién de estos usos (floricultura y otros no alimentarios) generaba una
gran inseguridad juridica. Argument6 que una vez las licencias vencieran, la autoridad ambiental podria
negar nuevos permisos de aprovechamiento de recursos naturales (como concesiones de agua) porque
la actividad ya no serfa compatible con la nueva determinante de supetior jerarquia (APPA)

Por su parte, .a Gobernacion advirtié la necesidad de infraestructuras con caracteristicas particulares
en términos de modernizacion, logistica, innovaciéon y comercializacion, ya que los usos propuestos en
el DTS limitan el desarrollo de infraestructura a aquellas con caracteristicas del orden veredal. También
sugiri6 que se requeririan zonas de transicién entre suelo urbano y suburbano que no fueran meramente
agropecuarias, lo que indica un desconocimiento de las dinamicas de crecimiento del municipio en el

DTS.

La jurisprudencia constitucional ha sido clara al establecer que la intervenciéon del Estado en la
economia solo es valida si cumple con ciertos requisitos. Asf lo ha reconocido la Corte Constitucional,
al sefialar que una medida estatal de intervencién econdmica sera constitucionalmente admisible solo
si: ‘%) necesariamente debe levarse a cabo por ministerio de la ley; iz) no puede afectar el niicleo esencial de la libertad de
empresa;  i1i) debe obedecer a motivos adecnados y suficientes que justifiquen la limitacion de la referida garantia; iv) debe

obedecer al principio de solidaridad, y v) debe responder a criterios de razonabilidad y proporcionalidad.”’.

En el presente caso, la Resolucion 393 de 2025 incumple todos estos criterios, por las razones que se
explican a continuacion:

i) Ausencia de respaldo legal: el procedimiento creado por la UPRA para definir los usos principales,
compatibles, restringidos y prohibidos del suelo carece de fundamento legal, pues dicha funcion
corresponde a las entidades territoriales de Nemocon en ejercicio de sus competencias constitucionales
y legales en materia de ordenamiento territorial. Son estas autoridades territoriales, a través de sus
concejos y mediante los planes de ordenamiento territorial (POT), quienes deben determinar los usos
del suelo y las actividades permitidas en su jurisdiccion.

ii) Afectacion del nucleo esencial de lalibertad de empresa: la resolucion limita de manera absoluta
las actividades econémicas que pueden desarrollarse en los suelos rurales de los municipios de
Nemocon, al restringirlas exclusivamente a la produccién de alimentos.

2l 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.

51

de Derecho



Fundacién

para el Estado

Esto impide el desarrollo de otras actividades licitas -como la agroindustria, el comercio rural o la
transformacion de productos- incluso si son compatibles con la vocacién del suelo. Ademas, fuerza a
los municipios a adecuar sus instrumentos de planeacion territorial al modelo impuesto por el nivel
central, en abierta contradiccion con los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
previstos en el articulo 288 constitucional, y con el disefio de Estado unitario con autonomia territorial
adoptado por la Constitucion.

iii) Falta de motivos adecuados y suficientes: la exposicién de motivos de la Resolucién 393 de
2025 no justifica, con datos técnicos ni estudios especificos, la razén por la cual se impone un modelo
unico de uso del suelo en  Nemocoén, Cundinamarca. Se limita a citar disposiciones generales, sin un
analisis concreto sobre la necesidad, pertinencia o impacto econémico de la zonificacién adoptada.

Ademas, al no garantizarse una estructura de mercado para la comercializacién de los productos
agricolas, la imposicién de un uso exclusivo orientado a la producciéon de alimentos podria generar una
sobreoferta que derive en pérdidas econémicas para los productores rurales, sin posibilidad de
diversificar o reconvertir su actividad productiva.

iv) Desconocimiento del principio de solidaridad: la resolucién impone una carga econémica
desproporcionada sobre un grupo especifico de ciudadanos -los propietarios rurales de las zonas
declaradas APPA- sin que exista una justificaciéon basada en el interés general, ni un mecanismo de
redistribucién que atenue los efectos de la medida.

Al limitar la actividad econémica del suelo rural de los municipios de Nemocoén a un tnico uso del
suelo, sin garantizar condiciones de comercializacion ni opciones alternativas, se transfiere a los
particulares la totalidad del riesgo econémico, lo cual contradice el principio de solidaridad y agrava la
desigualdad territorial. Esta falta de equidad también pone en entredicho la legitimidad de la
intervencion estatal.

v) Falta de proporcionalidad y razonabilidad: aunque el fin declarado (seguridad alimentaria) es
legitimo, el medio empleado es desproporcionado: congela mas del 50% del territorio de Nemocon
bajo un régimen inflexible, desconociendo derechos adquiridos y usos definidos en el EOT de
Nemocon y el Plan de desarrollo departamental 2024-2027.

En suma, la Resoluciéon 393 de 2025 impone un modelo econémico centralizado que restringe la
iniciativa privada, desconoce la autonomia territorial y afecta de manera grave el nicleo esencial de la
libertad de empresa y la libre competencia.

3.2.3.1. Desconocimiento del régimen minero municipal de Nemocén y ausencia de
coordinacién institucional:

La delimitacion del APPA desconoce el régimen de usos del suelo establecido en el EOT de Nemocoén

y evidencia una falta de coordinacién entre el MADR, la UPRA vy las autoridades locales y ambientales
competentes.
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En el municipio de Nemocén existe una presencia significativa y consolidada de actividad minera
formal. De acuerdo con la informacién oficial disponible, en el territorio municipal se encuentran
cuarenta y tres (43) titulos mineros en estado activo, que en conjunto abarcan un area aproximada de
870,29 hectareas. De estos, tres (3) titulos se encuentran en etapa de construccion y montaje sobre un
area de 205,31 hectareas, uno (1) en etapa de exploracion sobre 20,94 hectareas, y treinta y nueve (39)
titulos en etapa de explotacion que ocupan 644,04 hectareas. Adicionalmente, se registra un (1) titulo en
estado terminado con un area de 8,52 hectareas y un (1) titulo terminado en proceso de liquidacién que
abarca 201,37 hectareas. En conjunto, la mayor concentraciéon de titulos y superficie corresponde a la
etapa de explotacion, con un total de 853,93 hectareas, lo que equivale al 77,18% del area total asociada
a titulos mineros en el municipio.

Los titulos mineros vigentes en Nemocon cuentan con autorizacion para la explotacion de una amplia
gama de minerales, entre los que se incluyen arcilla comun, arcillas especiales, arcillas refractarias,
bentonita y caolin, carbén en sus distintas variedades, antracita, carbén metaltrgico y carbon térmico,
agregados como gravas, arenas, areniscas y materiales industriales, asi como otros minerales estratégicos
como sal gema, anhidrita, asfalto natural, azufre, bauxita y calcita. La actividad extractiva en el municipio
se desarrolla predominantemente mediante minerfa superficial o a cielo abierto y minerfa subterranea,
siendo la explotacion de arcillas la principal actividad minera, tanto por nimero de titulos como por
area intervenida.

A lo anterior se suma la existencia de un Area de Reserva Especial (ARE) identificada como ARE 528,
con una extensiéon aproximada de 3,6783 hectareas conforme la resolucion VPPFE 244 del 29 de
diciembre de 202122, localizada en jurisdiccion de los municipios de Tausa y Nemocén. Dicha 4area fue
declarada y delimitada mediante Resolucion VPPF No. 088 del 4 de junio de 2021 y delimitada
definitivamente por la Resolucién VPPF No. 244 del 29 de diciembre de 2021, con el objeto especifico
de permitir la explotacién de arcillolitas, lo cual refuerza el reconocimiento institucional de la minerfa
como actividad econémica presente y regulada en el territorio.

22 Agencia Nacional de Mineria resolucion VPPF NUMERO 244 del 29 de diciembre de 2021. “Por medio de la cual
se ordena la delimitacion definitiva del Area de Reserva Especial ARE- 528, ubicada en jurisdiccién de los municipios
de Tausa y Nemocon en el departamento de Cundinamarca, declarada y delimitada mediante Resolucién VPPF No.
088 del 04 de junio de 2021, y se toman otras determinaciones”
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Figura 88. Titulos vigentes del municipio de Nemocén-Cundinamarca
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Fuente: elaboracion propia con base en ANM (2024).

De manera paralela, informaciéon técnica del IGAC correspondiente al afio 2024 evidencia una
transformacion relevante del suelo municipal, consistente en el cambio de aproximadamente 505,87
hectareas desde usos agropecuarios hacia usos de extracciéon minera, lo que representa cerca del 6% del
area total del municipio. Al cruzar esta informacién con los datos de titulos mineros suministrados por
la Agencia Nacional de Minerfa, se identificé un traslape de 203,93 hectareas, equivalente al 42,11% del
area transformada. El area restante, correspondiente a 301,94 hectareas, no coincide con titulos mineros
formalmente otorgados, lo que permite inferir la existencia de actividades de extraccion minera no
formal o informal, configurando una problematica adicional que requiere intervencion de las autoridades
competentes y que no fue considerada en la delimitacion del APPA.

Pese a este contexto territorial y productivo, la delimitaciéon del APPA incorporé extensas areas del
municipio de Nemocon sin realizar un analisis especifico del régimen minero vigente, sin evaluar la
compatibilidad normativa de los titulos legalmente otorgados y sin considerar el contenido del
instrumento de ordenamiento territorial municipal. El Documento Técnico del APPA establece, en su
capitulo 5.2, que “no se podrin adelantar usos que no correspondan con los objetivos del APPA
0 que pongan en riesgo la destinacion que tiene este suelo para la actividad agropecuaria”, y
adicionalmente seflala que “no se podrin realizar solicitudes de expansion de titulos mineros”.
Dado que la minerfa no fue incluida como uso principal, compatible ni condicionado dentro del régimen
del APPA, esta formulacion equivale en la practica a una prohibicién absoluta de la actividad minera
dentro del poligono delimitado.
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Esta prohibicién contrasta de manera directa con el marco normativo municipal vigente. E1 EOT de
Nemocon, adoptado mediante el Acuerdo No. 004 de 2015, regula de forma expresa y detallada la
actividad minera como parte integral del ordenamiento del suelo rural. E1 EOT reconoce la minerfa
como una actividad econémica estructural del municipio y la incorpora dentro de la planificacion
territorial, clasificando el suelo rural como apto para usos agricolas, pecuarios, forestales,
agroindustriales y mineros, y vinculando estas actividades a la dindmica econémica local. E1 Modelo de
Ordenamiento Territorial incluye las areas susceptibles de actividades mineras dentro de su Estructura
de Produccion, y el suelo rural suburbano designa areas especificas de actividad minero-industrial, en
las cuales el uso principal corresponde a la industria del Grupo III asociada a la transformacion de
materiales de construccién y arcillas.

Lejos de autorizar una explotacién indiscriminada del subsuelo, el EOT establece un régimen restrictivo
y condicionado para la actividad minera. En zonas de proteccion estricta y areas del Distrito de Manejo
Integrado, prohibe de manera expresa la mineria a cielo abierto, incluyendo parques naturales, reservas
forestales, paramos, zonas de interés arqueoldgico, areas ocupadas por construcciones rurales y zonas
de obra publica. En otras unidades territoriales, la minerfa se permite inicamente como uso restringido,
siempre que no afecte la estructura del ecosistema, cuente con planes de manejo ambiental adecuados y
cumpla estrictamente la normatividad vigente. Adicionalmente, el EOT prohibe el desarrollo de
actividades minero-industriales en suelos de clases agrologicas I, II y III y en areas necesarias para la
conservacion del recurso hidrico, el control de procesos erosivos y la proteccion forestal.

El instrumento municipal impone, ademas, condiciones técnicas precisas para el desarrollo de usos
mineros, tales como la obligacién de establecer areas de aislamiento ambiental de al menos cien metros
lineales, contar con licencia ambiental otorgada por la autoridad competente y presentar planes de
restauracion geomorfolégica y de cobertura vegetal. De manera expresa, el EOT reconoce que las
actividades mineras que cuenten con contratos de concesion o licencias vigentes pueden continuar su
desarrollo bajo las condiciones establecidas por la autoridad minera y ambiental competente,
garantizando asf la seguridad juridica de los titulares.

Este marco normativo evidencia que el EOT de Nemocén no desconoce la proteccion ambiental ni el
ordenamiento del suelo, sino que articula la actividad minera bajo criterios técnicos, ambientales y
territoriales, reconociendo ademas que las licencias y autorizaciones mineras son competencia de
autoridades supramunicipales y previendo mecanismos de coordinaciéon interinstitucional. En
consecuencia, de haberse articulado adecuadamente el proceso de delimitacion del APPA con el
municipio y las autoridades ambientales, no habria sido necesaria ni técnicamente justificada una
prohibicién absoluta de la minerfa dentro del poligono delimitado.

La actuacion del Ministerio de Agricultura y de la UPRA revela, por el contrario, una omision en la
revision del instrumento de ordenamiento territorial vigente, desconociendo el ejercicio autonomo de
planificacion realizado por el municipio en cumplimiento del articulo 313 numeral 7 de 1a Constitucion
Politica. En lugar de coordinar con la autoridad local y ambiental, la Resolucién 393 impuso una
restriccion genérica que desconoce las competencias municipales para reglamentar los usos del suelo,
invade el ambito de competencias nacionales en la administraciéon del subsuelo y los recursos no
renovables, genera incertidumbre juridica sobre la viabilidad de cuarenta y cinco (45) titulos mineros
legalmente otorgados que ocupan aproximadamente 1.080,17 hectareas equivalentes al 11,03% del
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territorio municipal, ignora la existencia de treinta y nueve (39) titulos en explotacién activa que
representan actividades econémicas consolidadas y no considera la problematica de mineria informal
identificada en 301,94 hectareas del municipio.

La contradiccion entre el régimen municipal que reconoce y regula la minerfa como actividad econémica
esencial y la prohibicién absoluta impuesta por el APPA pone de manifiesto una falta grave de
articulacion institucional que compromete la seguridad juridica de los titulares mineros, afecta la
coherencia del ordenamiento territorial y pone en riesgo la viabilidad econémica del municipio de
Nemocon.

5.3. LA RESOLUCION 393 DE 2025 FUE EXPEDIDA DE MANERA IRREGULAR.

5.3.1. Inobservancia del requisito legal de coordinacion con las autoridades competentes.

La declaratoria del Area de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA) en el municipio de
Nemocon adolece de vicios sustanciales de legalidad, en tanto el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural actué al margen del procedimiento previsto expresamente por el legislador en el articulo 32 de la
Ley 2294 de 2023, particularmente de su paragrafo primero, y sin acreditar una coordinacion efectiva y
verificable con los sectores legalmente llamados a intervenir en la definicion de determinantes del
ordenamiento territorial.

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 establece de manera categérica 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
gonificacion 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 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 la claridad del mandato legal, la Resolucion 393 de 2025 fue expedida unicamente por el MADR
y la UPRA, sin acreditarse la coordinacién efectiva con dichas entidades. No existen constancias de
reuniones formales, actas, conceptos o acuerdos institucionales que den cuenta de su participacion. La
ausencia de esta coordinacién es un vicio sustancial de procedimiento, pues la ley la erigi6 como
requisito de validez en atencion al impacto que las APPAs tienen sobre el ordenamiento ambiental y
territorial.

En cuanto al Ministerio de Vivienda, el documento técnico apenas lo menciona en dos apartados
marginales: (i) en la lista de abreviaturas y (ii) en una cita al Decreto 1077 de 2015 sobre categorias de
suelo. Esa simple referencia nominal no constituye coordinacién institucional ni participacion en la
decision. Veamos:
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MV CT Ministerio de V'ivienda, Cindad y Territorio” (pagina 20 - lista de abreviaturas)

4.2.6. Clases agroldgicas. |...] Segiin lo dispuesto en el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Cindad y
Tervitorio, Decreto 1077 de 2015 (Ministerio de V'ivienda, Cindad y Territorio, 2015), dentro de las categorias de
proteccion del suelo rural se encuentran las dreas para la “produccion agricola y ganadera y de explotacion de recursos
naturales”; en esta categoria se encuentran entre otros, los suelos que segiin la clasificacion del Instituto Geogrifico Agustin
Codazzi (1GAC), pertenezean a las clases 1, 11 y 111, y aguellos correspondientes a otras clases agroldgicas, que sean
necesarias para la conservacion de los recursos de aguas, control de procesos erosivos y gonas de proteccion forestal?>”.

Respecto del Ministerio de Ambiente, el documento técnico alude a cinco mesas técnicas con la
CAR y con esa cartera, en las que se habrian discutido determinantes ambientales y figuras de
ordenamiento como los POMCA, las reservas forestales y los paramos. Sin embargo, en el
expediente no obra prueba documental de tales encuentros: no se allegaron actas, informes,
presentaciones, ni conceptos oficiales que acrediten la intervencién sustancial de la autoridad
ambiental. Lo que existe es una afirmacion genérica de la UPRA, carente de soporte verificable.

Ademas, la exigencia de coordinacion no se satisface con un simple cruce de informacién técnica.
El mandato legal presupone una decision conjunta y formal entre ministerios, precisamente porque
se trata de una medida con efectos directos sobre el uso del suelo y la gestion ambiental. En la
practica, el MADR actu6 en solitario, utilizando un documento técnico de la UPRA como soporte,
sin el concurso real de las entidades llamadas por la ley.

Este déficit genera, incluso, un interrogante practico: ¢quién asumiria la responsabilidad frente a un
eventual dafio ambiental derivado de las restricciones impuestas por la APPA? Al no existir una
participacion clara del Ministerio de Ambiente -autoridad rectora de la politica ambiental y
competente en materia de responsabilidades- se produce un vacio institucional que compromete
tanto la legalidad del acto como la eficacia del sistema de proteccion ambiental.

En conclusion, la Resolucion 393 de 2025 fue expedida prescindiendo de un requisito esencial: la
coordinacién efectiva con los Ministerios de Ambiente y de Vivienda. Tal omisién configura
un vicio de expedicion irregular, en los términos del articulo 137 del CPACA, y refuerza la nulidad
del acto acusado por ausencia de legalidad, integralidad y legitimidad en su adopcion.

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

La declaratoria de la APPA en Nemocoén presenta un vicio grave de expedicion irregular, pues el MADR

y la UPRA procedieron sin aplicar el procedimiento que de manera expresa ordena el paragrafo 1 del
articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.

23 UPRA (2025). Documento Técnico de Soporte-Declaratoria APPA municipio de Nemocén-Cundinamarca. Pagina
20y 35
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Este paragrafo dispone que el Departamento Nacional de Planeacién, en coordinacién con el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geografico Agustin Codazzi, debe definir el
procedimiento para el desarrollo, actualizacion y disposiciéon de la informaciéon documental técnica,
juridica y geoespacial de las determinantes. Y agrega, de manera enfatica, que dicho procedimiento debe
establecer también “los pardmetros para que las entidades responsables de la expedicion de las determinantes
implementen mecanismos de coordinacion entre estas, y con los entes territoriales en el marco de su antonomia (...) y de
adecnacion y adopcion en los Planes de Ordenamiento Territorial de acuerdo con las particularidades y capacidades de los
contextos territoriales”.

Solo a partir de ese procedimiento, las entidades competentes pueden delimitar geograficamente dichas
determinantes, con la respectiva zonificacion, restricciones de uso y mecanismos de coordinacién con
los entes territoriales, en el marco de su autonomia y conforme a las particularidades de cada contexto.
En otras palabras, el legislador fue claro en que la declaratoria de las Areas de Proteccién para la
Produccién de Alimentos no podia realizarse sin contar previamente con este procedimiento, que
garantiza no solo la calidad y uniformidad de la informacién técnica, sino, sobre todo, la coordinacion
efectiva con los entes territoriales, respetando su autonomia y teniendo en cuenta las particularidades
de cada contexto.

El procedimiento previsto en el paragrafo 1 es un requisito esencial, porque asegura que estas areas de
especial interés para proteger el derecho humano a la alimentaciéon no se definan exclusivamente desde
el nivel nacional, sino con la intervencion real de los municipios y distritos, en el marco de su autonomia
constitucional y legal.

No obstante, a la fecha, dicho procedimiento no ha sido expedido por el DNP ni por las demas
autoridades llamadas a definirlo. A pesar de ello, el MADR y la UPRA han declarado 7 APPA incluida
la de Nemocon sin contar con el procedimiento, lo que constituye una violacion directa del mandato
legal. El MADR sostiene que la ausencia del procedimiento del DNP no impedia el ejercicio de la
competencia del MADR, por tratarse de una facultad conferida directamente por la Ley 2294 de 2023.
Sin embargo, este razonamiento desconoce que la competencia fue otorgada por el legislador bajo
condiciones procedimentales expresas, entre ellas la coordinacién intersectorial reglada.

Resulta juridicamente inadmisible sustituir un procedimiento legalmente impuesto, maxime cuando este
busca preservar la autonomia territorial y la coherencia del sistema de ordenamiento. En este sentido,
incluso el propio Ministerio reconoce expresamente el alcance limitado del paragrafo primero del
articulo 32, al afirmar lo siguiente:

“El pardgrafo 1 es claro en establecer que el Departamento Nacional de Planeacion, en coordinacion con el
Ministerio de V'ivienda, Ciudad y Territorio y el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi, definird en el término
de un afo pardmetros para que las entidades responsables de la expedicion de las determinantes implementen
mecanismos de coordinacion entre ellas, y con los entes territoriales, en el marco de su autonomia. (...) Esta
reglamentacion permite la armonizacion de determinantes, respetando la antonomia en la definicion de cada uno
de los sectores con competencia sobre las determinantes. Es importante mencionar que esta

reglamentacion establece lineas generales de las determinantes pero no se pronuncia
sobre temas especificos concernientes a cada una de las determinantes.”
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Esta afirmacién, lejos de exonerar al MADR, confirma la existencia de una etapa procedimental
obligatoria que nunca se surtid, y evidencia que la administraciéon optd por actuar sin el marco de
coordinacién que el legislador considerd indispensable.

En conclusion, la declaratoria de la APPA en Nemocon se adoptd sin que existiera el procedimiento
previo ordenado por el paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, que debia ser definido por el
DNP en coordinacién con el MVCT y el IGAC. Al haber omitido este tramite esencial, el MADR y la
UPRA actuaron sin la habilitacién normativa que condicionaba su competencia para delimitar y declarar
estas areas.

No se trata de un simple defecto formal, sino de una expedicion irregular en sentido estricto, en la
medida en que se prescindié de un requisito indispensable para la validez del acto. La falta de dicho
procedimiento privo a la declaratoria de su sustento técnico-juridico, impidié la coordinacién
interinstitucional prevista por la ley y vacié de contenido la autonomia de los entes territoriales llamados
a intervenir, lo cual conduce a la nulidad de la Resolucion 393 de 2025 en los términos del articulo 137

del CPACA.

5.3.3. Expedicion irregular por falta de participacion efectiva y rechazo injustificado de las
observaciones ciudadanas.

La Resolucion demandada vulnera el derecho fundamental a la participacion ciudadana y municipal en
asuntos de ordenamiento territorial y ambiental, tal como lo consagran expresamente la Constitucion y
el ordenamiento juridico colombiano, en especial en los articulos 4 y 22 de la Ley 388 de 1997, el articulo
1° dela Ley 99 de 1993 y el articulo 4 del Acuerdo de Escazi, 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 el derecho de la ciudadania a participar activamente en la formulacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de los planes de ordenamiento territorial; esta obligacion es
condiciéon de validez de los instrumentos de ordenamiento y de legitimidad democratica de las
decisiones publicas. A su vez, el articulo 22 de la Ley 388 de 1997 exige mecanismos efectivos de
concertacién interinstitucional y de participacién ciudadana; por ello, la declaratoria de Areas de
Proteccion para la Produccion Alimentaria (APPA) en Nemocén impuesta unilateralmente como
determinante de superior jerarquia por el nivel nacional y carente de procedimientos formales y
efectivos de participacion ciudadana y municipal, desconoce de forma notoria este mandato legal.

El Acuerdo de Escazi, incorporado mediante la Ley 2273 de 2022, refuerza el caracter internacional y
vinculante del derecho de acceso a la informacion, la participacion publica en decisiones ambientales y
el acceso a la justicia ambiental, e impone en su articulo 4 la obligacion 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 sefialado que la participaciéon no es un acto meramente formal, consultivo o
informativo, sino un componente sustancial de la democracia participativa (C-150 de 2015, C-389 de
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2016, entre muchas otras). En consecuencia, la ausencia de procedimientos reglados y vinculantes que
permitan a los municipios y a sus comunidades incidir en la adopcién de las APPA convierte el
procedimiento en un acto de imposicion desde el centro del poder, sin legitimidad democratica ni
sustento constitucional.

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 intervencion de la ciudadania, sino que
exige que las observaciones alli presentadas sean objeto de un analisis setio, concreto y motivado, de
manera que el proceso participativo no se reduzca a un tramite aparente. En efecto, de conformidad
con los documentos allegados, la comunidad y la alcaldfa municipal de Nemocén presentaron en total
112 observaciones al proyecto de Resolucion, de las cuales 91 fueron rechazadas de manera uniforme,
sin un andlisis material de su contenido, mediante férmulas estandarizadas de no aceptada.

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 administracion atienda, valore y
responda de manera razonada las inquietudes expresadas, particularmente cuando se trata de medidas
que restringen competencias constitucionales de los entes territoriales y derechos fundamentales de los
ciudadanos. La participacién exige una deliberacién real y efectiva, no una mera formalidad
procedimental.

Con fundamento en la matriz de comentarios y respuestas del Sistema Unico de Consulta Pablica
(SUCOP), es posible demostrar que la consulta publica adelantada para el proyecto de Resolucién que
declar6 el APPA en el municipio de Nemocén no constituy6 un ejercicio real, efectivo ni incidente de
participacion ciudadana o institucional, sino un tramite meramente formal que no influyé de manera
sustancial en la decisién final adoptada por el MADR y la UPRA.

En efecto, la consulta publica gener6é un total de 112 comentarios, de los cuales 91 esto es, mas del
81%, fueron rechazados o calificados como “No aceptada”. Esta cifra, por sf sola, resulta indicativa de
un patrén de desestimacion masiva de las observaciones presentadas, maxime cuando los comentarios
provinieron de autoridades publicas directamente afectadas, como la Alcaldia de Nemocédn y la
Gobernacion de Cundinamarca; de gremios de relevancia nacional ylocal, como la Camara de Comercio
de Bogota, ASOCOLFLORES y Ladrillera Santafé; de la Fundacion para el Estado de Derecho; y de
ciudadanos plenamente identificables, como Juan Camilo Alarcén.

Desde el nivel institucional departamental, la Gobernaciéon de Cundinamarca advirti6 que el MADR
habia ejercido una competencia atribuida de manera genérica por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023
prescindiendo de la reglamentacion previa que debfa expedir el Gobierno Nacional, a través del
Departamento Nacional de Planeacion, para la articulacion de determinantes de ordenamiento
territorial. La Gobernacion fue enfatica en sefialar que esta actuacion implicaba una posible usurpacion
de la competencia reglamentaria reservada al Presidente de la Republica conforme al articulo 189.11 de
la Constitucion Politica, asi como una predeterminacién del uso del suelo desde el nivel nacional que
desconocia la competencia municipal en materia de ordenamiento territorial. Estas advertencias no eran
meramente tebricas, sino que estaban directamente relacionadas con la validez del procedimiento y con
el respeto al reparto constitucional de competencias. No obstante, el MADR rechaz6 de plano dichas
observaciones, limitindose a reiterar que la Ley 2294 de 2023 le otorgaba competencia directa para
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declarar las APPA y que la autonomia territorial no es absoluta, sin ofrecer un analisis especifico ni una
respuesta sustantiva frente al seflalamiento de extralimitacion y ausencia de reglamentacién previa.

En un sentido similar, la Camara de Comercio de Bogota advirtié que la expedicion de la Resolucion
sin que se hubiera priorizado la reglamentacion del paragrafo primero del articulo 32 de la Ley 2294 de
2023 generaba riesgos de incoherencia normativa y conflictos con otras determinantes de ordenamiento
territorial. La Camara solicitd expresamente que se garantizara dicha reglamentacion antes de avanzar
en la declaratoria, como condiciéon minima para asegurar armonizacion y seguridad juridica. Esta
observacion, que apuntaba directamente a la legalidad procedimental del acto, fue igualmente rechazada
con una respuesta genérica, en la que el MADR sostuvo que la reglamentacién del DNP solo establecia
lineas generales de coordinacién y no procedimientos especificos para las APPA, sin explicar por qué,
pese a esa ausencia, resultaba juridicamente valido avanzar en la expedicion de una determinante de
superior jerarquia.

Desde la Fundacion para el Estado de Derecho se advirtié que el proyecto de resolucion implicaba una
extralimitaciéon de funciones, al desarrollar una figura de ordenamiento territorial sin un respaldo
normativo que describiera de manera clara el procedimiento para su declaratoria, vulnerando asi los
principios de reserva legal y autonomia territorial. Aunque este comentario fue aceptado parcialmente,
dicha aceptacion se limito a ajustes formales de redaccion como la modificacion del titulo del capitulo
8 del Documento Técnico de Soporte titulandose "Zonificacion, pardmetros y lineamientos de usos del suelo" y
la alteracion del articulo 3 de la Resolucién para aludir a la supuesta armonizacion con la autonomia
territorial sin que se corrigiera el vicio advertido.

Desde el ambito local, la Alcaldia de Nemocén presenté multiples observaciones que daban cuenta de
la afectacion directa que la declaratoria del APPA tendtia sobre el ordenamiento territorial, la economia
local y la capacidad institucional y financiera del municipio. IL.a Alcaldia solicitd, entre otros aspectos, la
suspension del tramite hasta tanto se adelantaran procesos de construccion colectiva y socializacion
efectiva con la comunidad; la definiciéon de un régimen de transicion claro para actividades no
alimentarias preexistentes, como la floricultura, que representa cerca del 20% del empleo local; la
reglamentacion de un procedimiento formal para futuras modificaciones del APPA; y la definicion de
mecanismos de acompaflamiento y financiacion para la eventual actualizacién del Esquema de
Ordenamiento Territorial. Todas estas solicitudes fueron rechazadas. En particular, la peticion de
suspension del proceso fue desestimada bajo el argumento formal de que aun no existfa un acto
administrativo en firme, sin que se abriera un espacio real de didlogo ni se reconsiderara el alcance de
las observaciones formuladas por la autoridad territorial directamente afectada.

Los gremios productivos también advirtieron impactos econémicos y riesgos de inseguridad juridica
que no fueron atendidos de manera sustantiva. Ladrillera Santafé solicit6 que se excluyera de la APPA
la totalidad de las areas cubiertas por titulos mineros y su infraestructura asociada, y que se garantizara
la posibilidad de prérroga de concesiones, con el fin de proteger derechos adquiridos y la unidad
productiva. ELMADR respondi6 de forma estandarizada que los derechos adquiridos serfan respetados
y que ciertas areas ya habfan sido excluidas del analisis, sin incorporar reglas claras ni ajustes normativos
que disiparan la incertidumbre planteada. Solo en el caso de ASOCOLFLORES, tras reiteradas
observaciones, se acepto reclasificar la floricultura como un uso compatible y no restringido, lo cual
confirma que la regla general fue el rechazo de las solicitudes, y la aceptacion, la excepcion.
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En materia de transpatrencia y participacién, el comentatio presentado por el ciudadano Juan Camilo
Alarcon resulta particularmente ilustrativo del caracter superficial de la consulta. El interviniente solicitd
la publicaciéon de los soportes de concertacion y coordinaciéon con la comunidad, la CAR y el Ministerio
de Ambiente, incluyendo actas firmadas y listados de asistentes, con el fin de verificar la existencia real
de los espacios de participacién invocados por la administracién. Esta solicitud fue rechazada
invocando la Ley 1581 de 2012 sobre protecciéon de datos personales y reiterando que, para
determinantes de nivel 2, no se exige concertacion sino simple socializacion. Con ello, la entidad no
solo nego el acceso a informacién esencial para el control ciudadano y judicial, sino que vacié de
contenido el principio de transparencia y redujo la participacion a un acto no verificable.

El analisis conjunto de estos elementos permite concluir que las respuestas del MADR y la UPRA no
evidencian un ejercicio real de ponderaciéon ni de analisis individualizado de las observaciones
presentadas. Por el contrario, se observa un uso reiterado de argumentos genéricos, estandarizados y
automaticos, centrados en la afirmacion de la competencia directa y la jerarquia normativa de la APPA,
sin abordar de manera concreta las preocupaciones especificas planteadas por cada remitente. Ello
revela que la decision de declarar el APPA ya estaba adoptada con anterioridad a la consulta publica y
que el SUCOP fue utilizado unicamente para cumplir formalmente con un requisito procedimental, sin
permitir que las observaciones incidieran de manera real en el contenido del acto.

En estas condiciones, la consulta publica adelantada no satisfizo los estaindares minimos de
deliberacién, dialogo institucional y motivacion suficiente exigibles en la formacién de actos
administrativos de caracter general que afectan de manera intensa la autonomia territorial, los usos del
suelo y la actividad econémica local. La participacién ciudadana y territorial fue desnaturalizada, el
debido proceso administrativo resulté comprometido y la Resolucién demandada no puede
considerarse el producto de un proceso deliberativo, sino de un tramite aparente y superficial. Este
vicio en la formacion del acto resulta sustancial y relevante para efectos del control judicial, pues afecta
directamente su validez y sustenta la prosperidad de la nulidad solicitada.

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

1) 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) las
funciones especificas que uno y otro nivel tendrd en ejercicio de dicha competencia; y v) los
pardmetros que deban cumplir los procedimientos que se creen para declarar una zona
excluida de Ia actividad minera?,

""Los municipios y distritos afectados por dicha decision participen de una forma activa y eficaz
en el proceso de toma de la misma. Es decir, que la opinion de éstos, expresada a través de sus
organos de representacion, sea valorada adecuadamente y tenga una influencia apreciable en

% Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.
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Ia toma de esta decision, sobre todo en aspectos axiales a la vida del municipio, como son Ia
proteccion de cuencas hidricas, Ia salubridad de Ia poblacion y el desarrollo econémico, social
v cultural de sus comunidades..- 25"

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

“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 articulo 1° que establece
que nuestro pais es un Estado social de derecho, organizado como una repiiblica “democritica, participativa y pluralista”, 7i)
E/ articulo 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”; iii) El numeral 2° del articnlo 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 ataiien; v) El articulo 79 que garantiza la participacion de la comunidad en las decisiones que les
afecten; vi) Bl articulo 103 que establece los distintos mecanismos de participacion de los cindadanos y seiiala 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 pitblica. Fundamento legal: A nivel legal se
consagran distintas normativas que reconocen el derecho de los cindadanos a participar. Entre estas se destacan las signientes:
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, ¢) 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 Ia consulta ciudadana dentro del
proceso de adopcion del plan de ordenamiento territorial, ¢) Ley 489 de 1998 que autoriza a las
entidades y organismos de Ia Administracion Publica 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 que ordena la publicacion de los proyectos de pliegos de condiciones y de los estudios y documentos previos gue sirvieron
para su elaboracion, g) Ley 1480 de 2011 gue reconoce como uno de los derechos de los consumidores y usuarios 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 la vida politica,
administrativa, economica, social y cultural de Ia Nacion.?s”

En este sentido, la imposicion de las APPA sin participacion y coordinaciéon con las entidades
territoriales, y sin cumplir con los deberes de consulta y publicidad contraviene también los principios
establecidos en el articulo 2 de la Constitucién, que dispone como fin esencial del Estado facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa
y cultural de la Nacion.

Finalmente, en materia de competencias y autonomia territorial, el articulo 21 de la Ley 1454 de
2011 establece que uno de los objetivos de la legislacion territorial es: “Promover una mayor delegacion de
funciones y competencias del nivel nacional hacia el orden territorial (...) y el fortalecimiento del municipio como entidad
[Jundamental de la division politico-administrativa del Estado.”

% Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.
26 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 14 de septiembre de 2016, Rad. 11001-03-06-
000-2016-00066-00 (2291), M.P. Edgar Gonzélez Lépez; Actor: Ministetio de Justicia y del Derecho.
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Aunque el documento técnico menciona estrategias de "coordinacion", "socializacion" y "difusion", las

comunidades y las autoridades locales no fueron actores activos en la identificacion de las APPA, sino
meros receptores de informacion ya definida por entidades nacionales.

En sintesis, la Resolucion 393 de 2025 fue expedida con un procedimiento meramente aparente de
participacion: aunque se recibieron 112 observaciones, 91 fueron rechazadas sin motivaciéon y con
formulas genéricas, desconociendo la obligacion de dar respuesta razonada. A ello se suma la falta de
espacios amplios de concertacion y la superposicion con el PBOT en curso, que generd inseguridad
juridica y desconfianza ciudadana.

La participacién ciudadana y municipal, en materia de ordenamiento territorial, es un requisito
sustantivo previsto en la Constitucion, en la Ley 388 de 1997, en el Acuerdo de Escazu y reiterado por
la jurisprudencia. La ausencia de una participacion real y efectiva convierte la declaratoria de la APPA
en un acto de imposiciéon unilateral desde el nivel nacional, carente de legitimidad democratica y
expedido en contravia de los principios constitucionales de coordinacion, concurrencia y autonomia
territorial. Este defecto constituye un vicio de expedicién irregular, que afecta de manera insubsanable
la validez de la Resolucion acusada.

5.3.4. Expedicion irregular por falta de publicacion del Documento Técnico y los anexos que
hacen parte de la Resolucion en el Diario Oficial.

La Resolucién 393 de 2025 también esta conformada por el Documento Técnico y por los anexos que
lo complementan, los cuales definen las restricciones de uso del suelo y las obligaciones derivadas para
el municipio. Sin embargo, al ser publicada en el Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de
2025, solo se incluy6 el texto de la Resolucién. El Documento Técnico (Version 2 de la UPRA) y los
demas anexos no fueron publicados en el Diario Oficial. Estos anexos omitidos son:

e Anexo 1. Matriz de determinantes ambientales y detalle de la frontera agricola.
e Anexo 2. Cartografia detallada.
e Anexo 3. Insumos cartograficos utilizados para la identificacion de las APPA en Nemocon.

Esta omision implica que la norma fue divulgada de manera incompleta en el medio oficial que le otorga
fuerza obligatoria. Conforme a la Ley 489 de 1998, unicamente con la publicacion en el Diario Oficial
se cumple el requisito de publicidad de los actos administrativos de caracter general?’. Si partes esenciales
de la regulacién (como los anexos integrales) no aparecen en el Diario Oficial, la publicaciéon quedo

27 Sobre el particular, la Ley 489 de 1998, dispone: “4ARTICULO 7719. PUBLICACION EN EL DLARIO OFICLAL.
A partir de la vigencia de la presente ley, todos los siguientes actos deberdn publicarse en el Diario Oficial:

a) Los actos legislativos y proyectos de reforma constitucional aprobados en primera vuelta;

b) Las leyes y los proyectos de ley objetados por el Gobierno;

¢) Los decretos con fuerza de ley, los decretos y resoluciones ejecutivas expedidas por el Gobierno Nacional y los demas actos administrativos
de cardcter general, expedidos por todos los drganos, dependencias, entidades un organismos del orden nacional de las distintas Ramas del
Poder Pitblico y de los demis drganos de cardcter nacional que integran la estructura del Estado.

PARAGRAFO. Unicamente con la publicacién que de los actos administrativos de cardcter general se haga
en el Diario Oficial, se cumple con el requisito de publicidad para efectos de su vigencia y oponibilidad.”
(Destacado nuestro)
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incompleta. La Seccién Quinta del Consejo de Estado ha explicado que la publicaciéon en el Diatio
Oficial de las leyes, decretos y actos administrativos generales tiene como finalidad garantizar su
publicidad y que los ciudadanos conozcan el contenido de las disposiciones asi como el momento
exacto a partir del cual estas empiezan a surtir efectos y resultan exigibles?. Solo se cumple con dicho
deber de publicidad cuando se garantiza a los destinatarios el conocimiento pleno de la norma. Por
tanto, no habiendo sido divulgados oficialmente los anexos (que contienen parte del contenido
normativo), los ciudadanos no pudieron conocer la totalidad de las reglas y obligaciones vigentes, lo
cual lesiona frontalmente el principio de publicidad y seguridad juridica.

Los ciudadanos no pueden estar obligados a rastrear documentos en paginas web del Ministerio ni a
depender de modificaciones posteriores para conocer el alcance real de un acto administrativo que
supuestamente ya se encuentra en vigor. En efecto, la propia Ley 489 de 1998 establece que el requisito
de publicidad de un acto general solo se entiende satisfecho con su publicacion en el Diario Oficial. La
publicaciéon informal o extemporanea de los anexos en la pagina web institucional carece de valor
juridico para suplir ese defecto, maxime cuando existe la obligacion legal de usar el Diario Oficial como
medio oficial de difusién. En resumen, la ciudadania nunca fue enterada de manera cierta y oficial sobre
el contenido de dichos anexos, a pesar de que estos definen restricciones y obligaciones importantes
para el desarrollo del territorio y la comunidad. Esto compromete no solo la publicidad, sino también
la oponibilidad del acto: un acto administrativo general no es obligatorio ni oponible a los particulares
mientras no haya sido publicado en debida forma?.

La omisién del deber legal de consulta publica previa compromete un elemento esencial de validez del
acto administrativo al vulnerarse un tramite sustancial exigido en la formacién de la norma, se configura
un vicio de expedicion irregular del acto’). En consecuencia, no cumplir con la consulta publica de todo
el material normativo (incluyendo anexos técnicos) vicia el procedimiento de producciéon de la
resolucion. En este caso, los anexos integrales nunca fueron consultados ni publicados oportunamente,
de modo que el acto fue expedido de forma irregular, con desconocimiento de las formalidades
sustanciales y de las garantias de publicidad y participacion.

En conclusion, la Resolucién 393 de 2025 adolece de un vicio de formacion por expedicion irregular,
porque se publicd con posterioridad -por via informal, en la pagina web del Ministerio- se incorporaron
los anexos que eran parte integral de la norma. Este defecto afecta directamente la publicidad, la certeza
y la validez del acto administrativo, y constituye una causal de nulidad del mismo. En términos del
Consejo de Estado, la expedicion irregular es un vicio de nulidad que se configura cuando se vulnera el
] > P ) q gu
procedimiento legal establecido para la formacién del acto, es decir, cuando hay anomalias sustanciales
en su tramite de expedicién3!. Justamente eso ocurrié aqui, la resolucion fue expedida sin observar de

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Acciéon de cumplimiento, Rad. 25000-
23-41-000-2024-01064-01, Magistrado Ponente: Pedro Pablo Vanegas Gil, 26 de septiembre de 2024.

2 Corte Constitucional en sentencia C-957 del 1° de diciembre de 1999. M.P. Alvaro Tafur Galvis.

30 Consejo de Estado, Seccion Quinta. Sentencia del 21 de julio de 2016, rad. 11001-0328-000-2015-00030-00, C.P.:
Alberto Yepes Barreiro. "[[]a ley obliga a la publicacion de los proyectos de regulacion, en temas como el ejetcicio de la
potestad reglamentaria, el ejercicio de las competencias de intervencion en la economia o los mercados"

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, Sentencia, Rad. 11001-03-28-000-2014-
00128-00, C.P. Alberto Yepes Barreiro, Bogota, D.C., 3 de agosto de 2015, actor: John Efrén Rodriguez Batrera y otro.
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manera estricta las exigencias normativas de publicidad y participacion, lo cual quebranta los principios
esenciales del procedimiento administrativo y debe conducir a la nulidad del acto impugnado.

5.3.5. La Resolucion 393 de 2025 se sustenta en una figura sin fundamento legal y precluida
en el tiempo: la ZPPA declarada mediante Resolucion 507 de 2023.

De manera adicional, la declaratoria del APPA en Nemocon se encuentra viciada porque el MADR y
la UPRA crearon un procedimiento propio, no previsto en la ley, y ni siquiera cumplieron de manera
consistente las reglas que ellos mismos se impusieron.

El procedimiento descrito por la UPRA basado en un modelo cartografico de algebra de mapas, etapas
técnicas de exclusion y depuracion espacial, y ejercicios de socializacion no se encuentra previsto en
ninguna norma con fuerza de ley como procedimiento habilitante para declarar determinantes de
ordenamiento territorial de nivel superior. Si bien los estudios técnicos pueden constituir un insumo
necesario, estos no pueden reemplazar el procedimiento juridico exigido por el legislador, ni servir como
fundamento autébnomo para restringir la competencia municipal en materia de usos del suelo.

Incluso aceptando (de manera errénea) la validez del procedimiento disefiado por el MADR, lo cierto
es que este tampoco fue cumplido. La Resolucion 507 de 2023, mediante la cual se identific6 la Zona
de Proteccion para la Produccion de Alimentos (ZPPA), fij6 un término concreto para avanzar hacia la
declaratoria definitiva, término que fue prorrogado en dos ocasiones y finalmente venci6 sin que se
expidiera el acto definitivo, siendo la publicacién del proyecto de resolucion realizada de manera
claramente extemporanea.

La defensa institucional pretende restar relevancia juridica a este incumplimiento calificando dichos
plazos como “términos internos no vinculantes”, bajo el argumento de que la ZPPA era un acto de
tramite. Sin embargo, esta postura resulta contradictoria ya que la administracién no puede
simultineamente diseflar un procedimiento, exigir su observancia a los actores territoriales y, luego,
desconocerlo cuando ella misma lo incumple.

Si bien el Consejo de Estado senalé que la ZPPA no cred situaciones juridicas definitivas, ello no

convalida el uso abusivo de etapas preliminares indefinidas ni la prolongacion injustificada del

procedimiento, especialmente cuando este sirve de base para una decisién final que afecta de manera

intensa la autonomia territorial y los derechos de los habitantes como se explica a continuacion.

i. Antecedente extemporaneo: pérdida de competencia temporal para declarar las
APPA:

El 26 de diciembre de 2023, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) expidi6 la
Resolucién 507 de 2023, mediante la cual identificé una Zona de Proteccién para la Produccion de
Alimentos (ZPPA) en la provincia de Sabana Centro (Cundinamarca). Aunque esta figura carecia de
todo fundamento legal en el ordenamiento colombiano, dicho acto establecié expresamente un
procedimiento preparatorio para la declaratoria de APPA, fijando un plazo maximo de cuatro (4) meses,
prorrogable por dos periodos adicionales de igual duracion. Las prorrogas fueron otorgadas mediante
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las Resoluciones 109A de 2024 y 242 de 2024, agotando definitivamente el término el 26 de diciembre
de 2024.

El vencimiento de este plazo produjo un efecto juridico claro: a partir del 26 de diciembre de 2024, el
MADR perdi6 la competencia temporal que él mismo se habfa fijado para declarar las APPA en la
provincia de Sabana Centro. La administracion, al definir un término perentorio para culminar el
procedimiento, precluyé su propia competencia cuando no expidié la resolucién dentro del limite fijado.
Ningun acto posterior podia revivir ni extender dicho término, pues la competencia temporal es
improrrogable una vez vencido el plazo.

Pese a ello, el 14 de diciembre de 2025 (mas de 1 afio después del vencimiento del término) el Ministerio
expidi6 la Resolucion 393 de 2025, declarando un APPA en el municipio de Nemocédn y fundando
expresamente su motivaciéon en la ZPPA identificada por la Resoluciéon 507 de 2023. En sus
considerandos, el MADR sostuvo que con la declaratoria de Nemocén, la ZPPA quedaba sin efectos
en ese municipio. Sin embargo, tal fundamentacién es juridicamente ineficaz: para diciembre de 2025,
la Resolucién 507 ya habfa perdido toda eficacia como antecedente habilitante, pues su propio articulo
4 habfa precluido el plazo maximo desde el 26 de diciembre de 2024.

Este vicio no puede asimilarse a un simple retraso administrativo. Se trata de una actuacién
materialmente sin competencia, pues el MADR actué fuera del término perentorio en que estaba
facultado. Cuando una autoridad actta vencido el término legal o reglamentario para decidir, se
configura una nulidad por falta de competencia temporal, en cuanto la potestad para expedir el acto ha
caducado.

Mas aun, surge una cuestiéon de fondo: ¢es posible declarar un APPA sin una ZPPA previa? ;Las ZPPA
son simples actos de tramite o constituyen una etapa obligatoria del procedimiento? El Consejo de
Estado ha inadmitido demandas contra las ZPPA bajo el argumento de que son actos preparatorios, sin
efectos juridicos definitivos. Sin embargo, el propio MADR las doté de eficacia material al fijar plazos
perentorios y condicionar la declaratoria de APPA a su expedicion. Si eran meramente indicativas,
carecian de fuerza juridica para habilitar la Resolucién 393; y si eran condicién procedimental necesaria,
al vencer el plazo para su desarrollo, el Ministerio perdié toda competencia para declarar las APPA.

En conclusion, la Resolucion 393 de 2025 se apoya en un antecedente extemporaneo e ineficaz. La
expedicion de la declaratoria en diciembre de 2025, mas de 1 afio después del vencimiento del plazo
maximo, constituye un vicio de nulidad por pérdida de competencia temporal. El propio procedimiento
que el MADR disefié e impuso debia ser respetado con caricter perentorio; de lo contrario, se
deslegitima el sistema juridico, se afecta la confianza legitima de los administrados y se vulnera el
principio de legalidad previsto en el articulo 137 del CPACA.

ii. Las Zonas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (ZPPA) no tienen
fundamento legal.

La Resolucién 393 de 2025 es nula por haberse sustentado en una actuacién preparatoria carente de
habilitacion legal. Su motivacion y soporte técnico-juridico tienen como base las Zonas de Proteccion
para la Produccion de Alimentos (ZPPA) en Sabana Centro declarada por la Resolucion 507 de 2023,
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figura que no existe en el ordenamiento juridico y que, pese a presentarse como un referente técnico,
introdujo obligaciones y restricciones materiales en la planificaciéon y en los usos del suelo de las
entidades territoriales comprometidas. Tal fundamento resulta incompatible con el principio de
legalidad, con la reserva de ley en materia de determinantes del ordenamiento territorial y con la
autonomia territorial garantizada por la Constitucion.

Primero, la declaracién de las ZPPA mediante la Resolucién 507 de 2023 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 Produccién de Alimentos (APPA) como determinante de superior jerarquia e
instituyé un procedimiento de coordinacién interinstitucional para la gestion 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. La
Resolucion 507 de 2023 creé por via resolutiva una categoria inexistente y le atribuyé consecuencias
normativas.

Segundo, incluso bajo la apariencia de acto de tramite, la Resolucién 507 de 2023 produjo efectos
juridicos inmediatos. Si bien en el articulo 3 de la Resolucién 507 de 2023 se indica que las ZPPA son
"referentes indicativos", acto seguido sefiala que: a) los municipios "deberdn considerar” estos
poligonos como referentes y que, b) “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’. Estas expresiones no son meramente indicativas: generan obligaciones que
inciden en los instrumentos de planificacion territorial y limitan los usos del suelo, configurando en la
practica una determinante de facto.

Por lo tanto, la declaratoria de ZPPA convierte a las 4reas seleccionadas en determinantes de facto, toda
vez que los municipios estan obligados a considerarlas en sus regulaciones referentes a los planes de
ordenamiento territorial (POT)32, lo cual vulnera la separacion de poderes y el reparto de competencias
constitucionales y legales en materia territorial, al iempo que convierte al acto demandado en un
generador de situaciones juridicas.

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

“El presente documento busca como punto de partida para la declaracion de las APPA, identificar las Zonas de
Proteccion para la Produccion de Alimentos en la Provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca.
Esta provincia estd conformada por los municipios de Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipd, Nemocin, Nemocin,
Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquird. Estas zonas son dreas de suelo rural dedicado a la actividad
agropecuaria, que deben tenerse en cuenta como referente en sus actividades de
planificacion, ordenamiento y gestion del territorio. Asi mismo, deben protegerse conforme
a las normas legales y reglamentarias que salvaguardan este tipo de suelo”. -Subrayas y
negrilla fuera del texto-

32 Seccidn 5.1.1. Lineamientos generales del ordenamiento territorial relacionados con las Zonas de Proteccién para la
Produccién de Alimentos a nivel regional (pagina 47.) Disponible en:

https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad /Provectos%20Normativos /PR%20ZPPA.pdf.
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Asimismo, en la Tabla 1 del documento metodolégico, se especifica que las ZPPA pertenecen a la
categorfa de suelo rural, lo que trae consecuencias juridicas inmediatas para el uso y planificacion del
suelo en estos territorios. En particular, se sefiala que:

“Suelo rural. Constituyen esta categoria los terrenos no aptos para el uso urbano, por
razones de oportunidad, o por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales, de
explotacion de recursos naturales y actividades anidlogas”.

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

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 proteccion no faculta al MADR
para inventar una etapa obligatoria intermedia ni para imponer, por resolucion sectorial, deberes de
incorporacion al POT. Las determinantes y su coordinacion estan 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 gestion 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 Resolucion
507 no se apoya en ese procedimiento ni puede suplitlo. I.a 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.

Por lo anterior, la Resolucion 393 de 2025 se edifica sobre una actuacion irregular: la ZPPA, figura
inexistente en la ley y precluida en el tiempo. Al basar la declaratoria de Nemocdn en ese antecedente,
el Ministerio actué en contravia del principio de legalidad, lo que configura un vicio sustancial de
nulidad. Solo un procedimiento ajustado a la ley, con la coordinacién interinstitucional prevista por el
legislador, podia sustentar validamente una decision de esta naturaleza.

VI. PRETENSIONES

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

33 Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA). Metodologia para la identificacién de las Zonas de Proteccion
para la Produccién de Alimentos en la Provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca para la declaratoria
de Areas de Proteccion para la Produccién de Alimentos APPA. p.15 Disponible en:
https://acmineria.com.co/wp-content/uploads /2024 /06 /RESOLUCION-507-DFE-2023.pdf
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PRIMERA: Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 393 del de 2025 del 14 de noviembre de
2025, expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante la cual se declaré el Area
de Proteccion para la Produccion de Alimentos(APPA) en el municipio de Nemocén, Cundinamarca.

SEGUNDA: Que se declare la nulidad del Documento Técnico de la UPRA y sus anexos en cuanto
segun el articulo 3 de la Resolucién No. 393 del de 2025 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 contravenciéon de los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad establecidos en el articulo 288 de la
Constitucion y la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011).

VII. SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR PROVISIONAL
7.1. Procedencia de la medida cautelar.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 229 y siguientes del CPACA, se solicita la suspension
provisional de los efectos juridicos de la Resoluciéon No. 393 del 14 de noviembre de 2025 y del
Documento Técnico de la UPRA y los 5 anexos que le sirven de fundamento, por cuanto de la simple
confrontaciéon entre dichos actos y las normas superiores invocadas se evidencia su manifiesta
infraccion, asi como el riesgo de petjuicio irreparable sobre la autonomia territorial de los municipios
de Nemocédn y la validez de su ordenamiento territorial.

Las pruebas aportadas junto con la demanda deben considerarse también para la decision sobre las
medidas cautelares, en cuanto demuestran prima facie los vicios alegados. Estas pruebas ilustran
suficientemente el grado de afectacion que la resolucién impone sobre la autonomia municipal y el
ordenamiento del suelo local.

El articulo 229 del CPACA prevé que las medidas cautelares tienen por objeto proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, con el fin de lograr la efectividad
del derecho sustancial. Estas pueden ser decretadas en cualquier estado del proceso y antes de la
notificacién del auto admisorio, siempre que exista peticion de parte debidamente sustentada.

Por su parte, el articulo 230 del CPACA reconoce que las medidas pueden ser preventivas,
conservativas, anticipativas o de suspension, incluyendo la suspensién provisional de los efectos de un
acto administrativo. Finalmente, el articulo 231 establece los requisitos: (i) que la demanda esté
razonablemente fundada en derecho; (ii) que se demuestre sumariamente la titularidad del derecho
invocado; (iii) que se presenten los documentos y justificaciones que permitan ponderar que serfa mas
gravoso para el interés publico negar la medida que concederla; y (iv) que exista riesgo de petjuicio
irremediable o que de no otorgarse la medida los efectos de la sentencia resulten nugatorios.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que este nuevo régimen cautelar en el contencioso
administrativo constituye el instrumento mas novedoso y eficaz para lograr la tutela judicial efectiva34.
En este caso, la confrontacion entre la Resolucion 393 de 2025 y las disposiciones constitucionales y

3 Consejo de Estado Seccién Primera, auto de 3 de diciembre de 2012, exp. 2012-00290-00
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legales evidencia prima facie una infraccién manifiesta, por lo que se cumplen las condiciones de
procedencia de la medida cautelar de suspension provisional.

7.2. Fundamentos de la suspension provisional.

La suspension provisional de los efectos de la Resolucion 393 de 2025 se fundamenta en cargos
plenamente desarrollados en el numeral V de esta demanda, que aqui se presentan de manera sintética
para efectos de acreditar el cumplimiento de los requisitos de la medida cautelar:

7.2.1 Falta de competencia manifiesta:

La Resolucién 393 de 2025 fue expedida sin competencia legal. De acuerdo con el principio de legalidad
(articulos 6 y 121 de la Constitucion), toda actuacion de la administraciéon debe fundarse en una
habilitacion previa y expresa de la Constitucion o la ley. L.a competencia no se presume, es de
interpretacion restrictiva y constituye un presupuesto de validez de los actos administrativos. Cuando
una autoridad actia sin habilitacién normativa o desborda los limites de la que posee, incurre en un
vicio de incompetencia material.

El numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 faculté al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural para declarar las APPA, pero condicioné esa competencia a la existencia de un procedimiento
previo a cargo del Departamento Nacional de Planeacion y a la aplicacion de criterios técnicos generales
definidos por la UPRA, en coordinacién con los Ministerios de Ambiente y de Vivienda. Esta
habilitacién se limita estrictamente a la declaratoria general y no confiere potestad alguna para
reglamentar usos del suelo, prohibir actividades especificas, ni imponer obligaciones directas a los
municipios o al departamento.

A pesar de ello, la resolucion demandada desbordé de manera evidente esa habilitacion: (i) reguld de
forma directa qué actividades son permitidas, restringidas o prohibidas en un poligono de 3,393
hectareas en el municipio de Nemocon ; (ii) subordiné el EOT municipal al cumplimiento obligatorio
de determinaciones nacionales; y (iii) ordené la adopcién de un plan de accién y un sistema de
seguimiento centralizado bajo direccién del Ministerio y la UPRA.

Estas materias corresponden a las entidades territoriales. Lla Constitucion (articulo 313.7) asigna a los
concejos municipales la reglamentacién de los usos del suelo; el articulo 315 confiere a los alcaldes la
direccion de la planeacion local; y los articulos 300, 303 y 305 reconocen competencias de las asambleas
y gobernadores en el desarrollo departamental. A nivel legal, la Ley 388 de 1997 y la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) ratifican que la reglamentaciéon de los usos del suelo
corresponde a los municipios, mientras que la Nacién unicamente puede fijar lineamientos generales o
determinantes como marco de referencia.

En consecuencia, la Resolucién 393 de 2025 presenta un vicio de incompetencia material manifiesto,
suficiente por si mismo para justificar la medida cautelar de suspension provisional.

7.2.2 Infraccion de las normas en que debia fundarse:
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La Resolucién 393 de 2025 desconoce de manera manifiesta mandatos constitucionales y legales que
asignan a las entidades territoriales la reglamentacion de los usos del suelo, y simultineamente lesiona
derechos adquiridos de los particulares sobre sus predios y actividades licitas, generando restricciones
arbitrarias de la libertad econémica y de la iniciativa privada.

(i) Vulneracion de la autonomia territorial:

La resolucion demandada desconoce el nucleo esencial de la autonomia territorial al desplazar las
competencias que la Constitucion y la ley asignan a las autoridades locales en materia de ordenamiento
del suelo. No solo se afecta la funcién regulatoria que corresponde a los concejos municipales (articulo
313 numeral 7 de la Constitucién), sino también la funcién de planeacién a cargo de los alcaldes
(articulos 311 y 315 de la Constitucién) y las competencias de coordinacion y desarrollo territorial de
los departamentos (articulos 298, 300, 303 y 305 de la Constitucion).

Mientras la Constitucion garantiza a las entidades territoriales el derecho a gobernarse por autoridades
propias y ejercer sus competencias bajo los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
(articulos 287 y 288), la Resolucion 393 impone desde el nivel central un régimen cerrado de usos,
prohibiciones y condiciones de aprovechamiento que priva a las autoridades locales de cualquier margen
de decision.

Mientras la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, articulo 29 de la Ley 1454 de 2011, y la Ley 388
de 1997, articulos 11 a 15, confieren a los municipios la adopcion de planes de ordenamiento territorial
como instrumentos basicos para clasificar el suelo y definir sus usos, la Resolucién 393 sustituye esa
reserva municipal con un reglamento paralelo emanado del Ministerio de Agricultura y la UPRA.

La Corte Constitucional ha sido clara: “La atribucidn constitucional de la funcion de reglamentar los usos del suelo
a los concejos municipales y distritales se funda en una doble consideracion: por una parte, tiene en cuenta la importancia
de Ia materia para las comunidades, al tratarse de la autogestion y planeacion de un asunto
esencial para ellas y que define los aspectos mds relevantes de Ia vida social[24] y, por otra
parte, se funda en el rol constitucional atribuido a los municipios, como entidad fundamental
de Ia division politico-administrativa del Estado/25]. Ignalmente, esta atribucion tiene en cuenta que, en
virtud del principio democritico, los concejos municipales son Ia corporacion publica que representa
de manera mds inmediata, a los directamente interesados en la planeacion de su territorio[26].
Asi, Ia competencia municipal para reglamentar los usos del suelo es una clara manifestacion
del principio constitucional de subsidiariedad|27], previsto en el articulo 288 de la Constitucion, segin el
cual, las competencias deben prioritariamente asignarse al nivel territorial mds cercano a las necesidades” (Sentencia C-
138 de 2020). En esta decision también precisé que escapa a la competencia del legislador y de cualquier
otra autoridad definir directamente los usos del suelo o introducir modificaciones a los planes de
ordenamiento territorial.

En abierta contradiccion con este marco superior, la Resolucién 393 de 2025 impuso catalogos
exhaustivos de usos principales, complementarios, restringidos y prohibidos, ademas de instrucciones
sobre como debfan incorporarse en los planes de ordenamiento territorial. Con ello, lo que debian ser
lineamientos generales se transformé en reglas rigidas de obligatorio cumplimiento, rompiendo los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.
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El resultado es un vaciamiento material de la autonomia territorial: las determinantes abstractas se
convirtieron en un reglamento urbanistico paralelo para 3,393 hectareas en el municipio de Nemocon;
los concejos fueron privados de su competencia constitucional; los alcaldes quedaron reducidos a meros
e¢jecutores; y el departamento fue marginado de su rol de coordinacion. La violacion es directa, patente
y continuada.

(ii) Vulneracion del derecho de propiedad y de la libertad econémica:

La Resoluciéon 393 de 2025 desconoce derechos constitucionales de rango superior, entre ellos la
propiedad (articulo 58 de la Constitucion), la libertad econémica y la iniciativa privada (articulo 333), la
facultad de intervencion del Estado en la economia tnicamente por mandato de la ley y bajo criterios
de equidad, sostenibilidad y participacion (articulo 334), asi como el principio de igualdad frente a las
cargas publicas (articulo 90).

El acto demandado desborda este marco superior al crear, por via administrativa, un régimen uniforme
que prohibe, condiciona o restringe actividades agroindustriales, mineras, turisticas, energéticas y de
servicios que resultaban licitas. No existe habilitacion legal que autorice al Ministerio de Agricultura y a
la UPRA a sustituir las competencias municipales para definir los usos del suelo ni para imponer un
régimen prohibitivo residual que anule la posibilidad de emprender actividades licitas, incluso aquellas
que, en ausencia de norma local expresa, los particulares podian desarrollar en ejercicio de su libertad
econdmica.

Al hacetlo, la resolucion vulnera el nucleo esencial del derecho de propiedad, en cuanto priva a los
titulares de predios de la facultad basica de escoger entre diferentes formas de aprovechamiento
econémico, restringiéndolos exclusivamente a actividades agroalimentarias. También lesiona de manera
grave la libertad econémica y la iniciativa privada, al impedir el desarrollo de proyectos legitimos de
caracter turfstico, energético, minero, de servicios o agroindustrial. Se trata de una carga especial y
desproporcionada impuesta a un grupo limitado de propietarios, sin compensaciéon ni medidas de
transicién, que rompe la igualdad frente a las cargas publicas.

La afectacion no es abstracta 3,393 hectareas han quedado sometidas a un régimen restrictivo que
paraliza o inviabiliza multiples actividades econémicas, con consecuencias irreversibles para la inversion,
el empleo y el desarrollo regional. La infraccion al orden superior es directa y patente, lo que satisface
plenamente el presupuesto del articulo 231 del CPACA para decretar la suspension provisional del acto
demandado.

7.2.3 Expedicion irregular: vicios sustanciales en la formacion del acto administrativo:

La Resolucion 393 de 2025 presenta graves vicios de expedicion irregular que justifican su suspension
inmediata:

En primer lugar, la Resolucion 393 de 2025 fue adoptada sin que existiera el reglamento o procedimiento
previo exigido por el paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, que ordena al Departamento
Nacional de Planeacion definir los criterios y lineamientos para la declaratoria de las APPA. Aunque el
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Gobierno public6 un proyecto de decreto, este no ha sido expedido. En consecuencia, el Ministerio de
Agricultura actu6 sin la habilitacién reglamentaria que el legislador establecié como condicion expresa
de su competencia, lo cual configura un vicio de expedicién irregular.

En segundo lugar, el acto desconoci6 el requisito legal de coordinacién interinstitucional. El articulo 32
de la Ley 2294 exige que las declaratorias de APPA se adopten con la concurrencia de las autoridades
nacionales y territoriales competentes, entre ellas el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, las corporaciones auténomas regionales y los entes
territoriales afectados. Sin embargo, la Resolucion 393 de 2025 fue expedida unilateralmente por el
Ministerio de Agricultura, sin articularse con esas instancias ni con los concejos municipales y la
gobernacion, lo que constituye una infraccion directa de la ley.

En tercer lugar, la expedicién adoleci6 de falta de participacion democratica. La participacion ciudadana
no se canaliz6 a través de los espacios institucionales de deliberacién que la Constitucion y la Ley 388
de 1997 reconocen como expresion de la democracia representativa -concejos municipales, alcaldes y la
gobernacion-. Por el contrario, se limité a comentarios dispersos y a reuniones de socializacion con
algunos grupos poblacionales, lo cual no satisface el estandar de participacion efectiva en decisiones que
modifican el régimen de usos del suelo y afectan derechos constitucionales.

En cuarto lugar, la decision se sustenté en una figura carente de soporte legal: la denominada ZPPA,
creada mediante Resolucion 507 de 2023. Esta categorfa no tiene reconocimiento en la Ley 388 de 1997
ni en el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, por lo que carece de todo sustento normativo. A pesar de
ello, fue utilizada como antecedente y base justificativa para la declaratoria del APPA, trasladando a un
acto irregular los vicios de origen de la figura inexistente. De esta manera, la Resolucion 393 de 2025 se
construy6 sobre un referente que el legislador nunca previd, lo que agrava su falta de validez y refuerza
la causal de nulidad por expedicion irregular.

En quinto lugar, la expedicion de la resolucion desconocio el principio de sostenibilidad fiscal, pues no
se realizé un estudio de impacto econémico y fiscal que valorara las consecuencias de limitar mas del
50% del suelo de los municipios de Nemocon a areas de produccion de alimentos. Esta omision vulnera
los criterios de razonabilidad econémica exigidos por el articulo 334 constitucional y desconoce las
obligaciones de analisis de impacto normativo previstas en el Decreto 1081 de 2015, aplicables a todos
los actos administrativos de caracter general. La ausencia de esta evaluacion implica que la medida se
adopto sin sustento técnico sobre sus efectos presupuestales y sociales, lo cual refuerza el vicio de
expedicion irregular.

7.3 Verificacion del fumus boni iuris y del periculum in mora como condiciones de procedencia
de la medida:

5.3.1 Apariencia de buen derecho (fiumus boni iuris):

En el presente caso se cumple con el criterio de apariencia de buen derecho exigido por el articulo 231
del CPACA. La confrontacién directa entre la Resolucién 393 de 2025 y las normas constitucionales y
legales evidencia una infraccion manifiesta, suficiente para sustentar la procedencia de la medida
cautelar.
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(i) El acto acusado, junto con su Documento Técnico y anexos, establece un régimen cerrado
de usos del suelo -con prohibicién residual, plan de accion obligatorio y sistema de seguimiento-
que sustituye las competencias propias de los concejos municipales y alcaldes en materia de
planeacion.

(if) Estas disposiciones contrarfan abiertamente los articulos 311 y 313.7 de la Constitucion, el
articulo 29 de la Ley 1454 de 2011 y los articulos 1 a 8, 12 y 15 de la Ley 388 de 1997, que
consagran la funcion de reglamentar usos del suelo como competencia propia de los municipios.

(iii) La expedicion irregular esta ampliamente acreditada, entre otras falencias, se destacan: la
inexistencia del procedimiento previo ordenado por el paragrafo 1 del articulo 32 de la Ley 2294
de 2023; la inobservancia del requisito legal de coordinacion interinstitucional; la ausencia de
participacion democratica y el rechazo injustificado de observaciones ciudadanas; el apoyo en
la figura inexistente de la ZPPA de la Resolucion 507 de 2023; y la omision del estudio de
impacto econémico vy fiscal exigido por el principio de sostenibilidad.

La doctrina y la jurisprudencia han precisado que el fumus boni iuris no exige un examen de fondo ni
la plena acreditacion de la violacion, sino la verificacién de que existen argumentos juridicos razonables.
Basta la confrontacion objetiva entre el acto acusado y las normas superiores para acreditar la apariencia
de infraccién, lo cual ocurre de manera patente en este caso.

7.3.2 Peligro en la demora (periculum in mora):

También se satisface el requisito de peligro en la demora, en la medida en que la vigencia del acto
acusado genera un dafio inmediato, progresivo e irreparable:

(i) Obliga a las autoridades de licenciamiento y planeacion a verificar el cumplimiento de un régimen
restrictivo, limitando proyectos en el municipio de Nemocoén.

(if) Lesiona derechos adquiridos y expectativas legitimas de propietatrios y particulares que desarrollan
actividades licitas bajo el EOT vigentes, al imponer restricciones sin compensacion ni periodo de
transicion.

(iii) Sustituye la planeacién democratica local al desplazar al concejo municipal, alcalde y gobernador,
configurando un vaciamiento de la autonomia territorial.

(iv) Genera efectos irreversibles sobre inversiones, proyectos, licencias y aprovechamientos
econémicos, cuya reversion implicarfa un alto costo social y financiero.

(v) Impone cargas desproporcionadas a un grupo reducido de propietarios, con riesgo de
responsabilidad patrimonial del Estado.

El Consejo de Estado ha precisado que el periculum in mora se configura cuando la vigencia del acto
administrativo produce consecuencias de dificil o imposible reparacion, o cuando el mantenimiento de
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sus efectos vaciarfa de eficacia la eventual sentencia de nulidad. En este caso, el régimen impuesto por
la Resolucion 393 de 2025 constituye un ejemplo claro de tales supuestos, lo que hace indispensable la
suspension provisional.

En conclusion, concurren de manera evidente los dos presupuestos centrales exigidos por el articulo
231 del CPACA: el fumus boni inris, acreditado por la infraccion prima facie de normas constitucionales
y legales, y el periculun in mora, derivado de los efectos inmediatos, irreversibles y desproporcionados que
la resolucién produce sobre la autonomia territorial, la propiedad privada y la libertad econémica. La
suspension provisional se configura, entonces, como la unica medida adecuada, necesaria y proporcional
para preservar la supremacia del ordenamiento juridico, garantizar la eficacia de la eventual sentencia de
nulidad y evitar dafios graves al interés publico y a los derechos de los particulares.

7.4 Solicitud cautelar:

Con fundamento en los articulos 229, 230 y 231 del CPACA, solicito se decrete la suspension
provisional de los efectos de la Resolucion 393 de 2025 por la cual "se declara un Area de Proteccion para
la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de  Nemocin de la Provincia de Sabana Centro ubicado
departamento de Cundinamarca y se dictan otras disposiciones”, expedida por el Ministerio de Agticultura y
Desarrollo Rural el 14 de noviembre de 2025, incluyendo el Documento Técnico de Soportte y sus
anexos.

VI. 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 rinica instancia. El Consejo de Estado, en Sala Plena
de lo Contencioso Administrative, 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 siguientes asuntos:

= De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las antoridades del orden nacional o por
las personas o entidades de derecho privado cnando cumplan funciones administrativas del niismo orden.”

Asimismo, para la solicitud de nulidad simple el CPACA no dispone ningun requisito de procedibilidad
ni esta sometido a algiin término de prescripcion, por lo que la presente demanda es procedente.

VIII. PRUEBAS Y ANEXOS
8.1. Pruebas documentales aportados con la nulidad simple:

Por medio del siguiente enlace que estd para consulta publica se pone a disposicién del Despacho los

medios probatorios documentales anunciados a lo largo del presente escrito:
https://drive.google.com/drive/folders /1gB4BWYDEKEFKRbZq jVVWbna2VOS5kborusp=shar

ing
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Anexo 0 Certificado de existencia y representacion legal de la Fundacion para el Estado de Derecho y cédula
del representante legal.
Anexo 1 Resolucion 507 de 2023 ZPPA Cundinamarca publicado en el Diario Oficial No. 52622 del 28 de
diciembre de 2023.
Anexo 2 Resolucion 109A de 2024, mediante la cual prorrogd por cuatro (4) meses publicado en el Diario
Oficial No. 52.749 del 7 de mayo de 2024.
Anexo 3 Resolucion 242 de 2024, también prorrogd por cuatro (4) meses adicionales. publicado en el Diario
Oficial No. 52857 del 23 de agosto de 2024
Anexo 4 Expediente SUCOP Nemocén del 31 de marzo de 2025: Documento técnico de soporte (UPRA,
version I), memoria justificativa y memorando, documento de consulta, cartografia del APPA
Nemocén.
Anexo 4.1. 112 observaciones de la comunidad en la matriz de respuestas del MADR.
Anexo 4.2. | Comentario de la Gobernacién de Cundinamarca.
Anexo 4.3. | Comentario de la alcaldia de Nemocon
Anexo 5 Resolucion 393 de 2025 del MADR - Declaratoria de APPA en el municipio de Nemocén del 14 de
diciembre de 2025 junto con el Documento técnico.
Anexo 5.1. | Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025
Anexo 6 Documento y matriz de determinantes ambientales y detalle de la frontera agticola (anexo omitido
en el Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025).
Anexo 7. Cartografia (anexo omitido en el Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025).
Anexo 8. Detalle de los insumos cartograficos utilizados para la identificacién de las APPA en Nemocén
(anexo omitido en el Diario Oficial No. 53.309 del 19 de noviembre de 2025).
Anexo 9. Acuerdo 04 de 2015. EOT de Nemocén en el que regula los usos del suelo.
Anexo 10 Cartografia Zonificacion rural del municipio de Nemocén
Anexo 11. Cartograffa, uso propuesto del suelo municipio de Nemocén
Anexo 12 | Derecho de peticién radicado el 19 de diciembre al municipio de Nemocén solicitando la
informacién sobre la supuesta participacion, coordinacion efectiva e injerencia en la
Resolucion 393 de 2025, el Documento Técnico y los 4 anexos.
Anexo13 | Derecho de peticién radicado el 19 de diciembre ante el Diario Oficial, en el que se requirid

los documentos adjuntos para la publicaciéon la Resolucion 393 de 2025, asi como la
constancia de su difusién oficial.
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Anexo 14

Derecho de peticiéon radicado el 19 de diciembre ante el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, mediante el cual se solicité la remisiéon de todos los soportes
administrativos y técnicos relacionados con la expedicion de la Resolucion 393 de 2025,
incluyendo actas de participacion, observaciones recibidas y comunicaciones oficiales.

Anexo 15.

Derecho de peticion radicado el 19 de diciembre ante la UPRA, por medio del cual se
requiri6 informacién sobre el proceso de delimitacién y declaratoria de la Resolucion 393
de 2025, junto con sus cuatro anexos y las constancias de participacion y coordinacién con
el municipio de Nemocén.

Anexo 16.

Derecho de peticion radicado el 19 de diciembre ante la Gobernacién de Cundinamarca,
solicitando informacion sobre las contradicciones y traslapes en los usos del suelo regulados
por el MADR y la UPRA, la supuesta participacion e impacto econémico y de desarrollo
de Cundinamarca por las APPA sin justificacion técnica.

Anexo 17.

Derecho de peticién radicado el 19 de diciembre al municipio de Nemocén solicitando la
informacién sobre la supuesta participacion, coordinacion efectiva e injerencia en la
Resolucion 393 de 2025, el Documento Técnico y los 4 anexos.

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:

8.2. 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 contestacion 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, coordinacion y soporte técnico del tramite que culminé en la Resolucion

393 de 2025. En tal sentido:

1) Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) - Direccion de Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural y Uso Productivo del Suelo. Se sirva informar y adjuntar soportes sobre:

e Para que allegue copia integra del expediente administrativo de expedicién de la Resolucion 393

de 2025, incluyendo: (i) el Documento Técnico y anexos puestos a disposicion en la etapa de
publicidad previa del proyecto normativo, (i) la version final remitida a la Imprenta Nacional
para publicacién en el Diario Oficial, y (iii) 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 agtricola, determinantes ambientales):
documentos, las versiones, responsables, fechas y estado de adopcion.
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e Participacién real de los municipios de Nemocén en la delimitaciéon de las APPA: radicados,
observaciones, conceptos, estudios municipales remitidos y respuesta dada (con fechas y
copias) en todo el proceso de participacion y que fue implementado en la declaratoria.

e Identificaciéon de eventuales incompatibilidades detectadas con el ordenamiento municipal
y gestiones realizadas (comunicaciones, reuniones, propuestas de ajuste, etc.).

2) Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria — UPRA. Se sirva informar y adjuntar soportes
sobre:

e Sesirva informar y remitir los soportes documentales completos relacionados con la Resolucion
393 de 2025 y el Documento Técnico con sus anexos.

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 nimero de version 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 cudl 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 expedicion y publicacién en el Diario Oficial de la Resolucion 393 de 2025,
adjuntando las versiones modificadas y la justificacién técnica y normativa de cada variacion.

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

8.3. 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 al concejo municipal de Nemocén para que certifiquen:

e Sicon anterioridad a la expedicion de las resoluciones 507 de 2023 y 393 de 2025 el Ministerio
de Agricultura o la UPRA presenté ante las corporaciones proyectos, documentos o solicitudes
relacionados con la declaratoria de Areas de Proteccion para la Produccion Alimentaria (APPA)
o Zonas de Proteccién de la Produccion Alimentaria (ZPPA) para que pudieran delimitar o
participar en la creacion de las APPA.

e i el Concejo discutié, voté o aprobd acuerdos municipales sobre dichas figuras, indicando
numero y fecha.

¢ Que alleguen copia integra de las actas de sesion, gacetas municipales y de los acuerdos
municipales en los que conste la deliberacién o aprobacion respectiva.
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2) Oficio a la Imprenta Nacional - Diario Oficial, para que certifique qué documentos le fueron
remitidos por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con ocasion de la Resolucion 393 de 2025,
precisando si en el expediente de publicacion se incluyeron los 5 anexos de la Resolucion 393 de 2025,
o unicamente el texto resolutivo, con nimero de folios, asi como la fecha en la que fueron recibidos los
documentos, con la debida prueba de ello.

3) Oficio a la Gobernaciéon de Cundinamarca para que certifique:

e las contradicciones y traslapes en los usos del suelo regulados por el MADR y la UPRA con
los instrumentos normativos del departamento de Cundinamarca.

e Los traslapes con las solicitudes mineras y titulos mineros.

e Si con anterioridad a la expedicion de las resoluciones 507 de 2023 y 393 de 2025 el Ministetio
de Agricultura o la UPRA presenté ante la corporacién proyectos, documentos o solicitudes
relacionados con la declaratoria de Areas de Proteccién para la Produccion Alimentaria (APPA)
o Zonas de Proteccion de la Produccion Alimentaria (ZAPA) para que pudieran delimitar o
participar en la creacion de las APPA.

7.4. 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/observaciones presentados y respuestas recibidas; publicidad y oportunidad de la
informacion; y compatibilidad con instrumentos de ordenamiento vigentes. LLos testimonios se orientan
a describir hechos, actuaciones y documentos alegados en la demanda.

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

e Cristian Camilo Carrillo Chacén, Alcalde municipal de Nemocén (Cundinamarca), quien
declarara 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 y las inconsistencias entre la Resolucion 393 de 2025 y
el Esquema de Ordenamiento Territorial vigente, en los términos sefialados en los hechos de
la  presente accién. Correo para citacion y notificaciones: alcaldia@nemocon-

cundinamarca.gov.co. Numero de contacto: 3132667564.

e Jhoinner Camilo Manrique Lopez, Secretario General y de Gobierno de la Alcaldfa Municipal
de Nemocén, quien declarara sobre los siguientes asuntos: las actuaciones administrativas
surtidas por el municipio frente a la socializacion y expedicion de la Resolucion 393 de 2025, 1a
ausencia de escenarios efectivos de coordinacion interinstitucional, los impactos de la
declaratoria APPA sobre la gobernabilidad local y las dificultades operativas y juridicas para su
implementacion en el territorio, conforme a los hechos y anexos de la presente demanda.

Correo para citacion y notificaciones: secretariadegobierno@nemocon-cundinamarca.gov.co.

Numero de contacto: 317 6394003.
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e Andrea Nataly Rodriguez Penagos, Secretaria de Planeacion e Infraestructura de la Alcaldia
Municipal de Nemocon, quien declarara sobre los siguientes asuntos: el contenido y alcance del
Esquema de Ordenamiento Territorial vigente y sus modificaciones, la zonificacion y
reglamentacion de usos del suelo rural, la forma en que el Documento Técnico de Soporte del
APPA modific6 materialmente dichas determinaciones, asi como la inexistencia de margen
técnico y normativo para incorporar el APPA, de acuerdo con los mapas, cartografia y soportes
técnicos  allegados. Corteo para citacion y  notificaciones: planeacion@nemocon-
cundinamarca.gov.co. Numero de contacto: 31654696306.

e Yeiny Liced Franco Hernandez, Concejal del Municipio de Nemocén, quien declarara sobre
los siguientes asuntos: el alcance de la competencia constitucional del Concejo Municipal para
reglamentar los usos del suelo, la afectacion concreta de dicha competencia por la imposicion
del APPA como determinante de obligatorio cumplimiento, y la forma en que la Resolucién
393 de 2025 y su Documento Técnico sustituyen decisiones normativas propias del EOT
adoptado por Acuerdo Municipal. Cotreo para citacion y notificaciones: concejo@nemocon-

cundinamarca.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.

IX. NOTIFICACIONES

Se recibiran por parte de los accionantes en los siguientes:

Direccion: Bogota. Calle 94 Nro. 21-76.
Teléfono: 3001160643

Cotreo electronico:  notificaciones@fedecolombia.org

Las accionadas podran ser notificadas as:

Nacién- Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural: Representada legalmente por Martha
Viviana Carvajalino, o quien haga sus veces. Direccion: 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 Dora Inés Rey Martinez o quien haga sus veces.
Direcciéon: Carrera 10 No. 28-49 Torre A, pisos 11, 12 y 19, Bogota D.C. Correo:
notificaciones.judiciales@upra.gov.co
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Cotdialmente,

S

DRES CARO BORRERO
C.C 1.136.883.888

Representante legal
FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO

NIT 901.652-590-

~
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