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Bogota D.C.
Republica de Colombia
Referencia: Demanda en ejercicio de la accién popular
prevista en la Ley 472 de 19981
Accionantes:  Rodrigo Pombo Cajiao y Sandra Forero
Ramirez.
Accionados: 1) Presidencia de la Reptublica.

(1)

(2) Ministerio de Minas y Energfa.

(3) Ministerio del Trabajo.
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Sostenible.
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(6) Unidad de Planificacion  Rural
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(9) Departamento Nacional de Planeaciéon
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Nacional de Estadistica - DANE.
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DEMANDA DE ACCION POPULAR DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Respetados magistrados:

1 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacion con el ejercicio de las
acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones.”
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RODRIGO POMBO CAJIAO y SANDRA FORERO RAMIREZ, mayores de edad,
identificados como aparece al pie de nuestras firmas, actuando en nombre propio,
interponemos ante ustedes DEMANDA DE ACCION POPULAR, con fundamento en la
Ley 472 de 1998, especialmente en el “TITULO II DE LAS ACCIONES POPULARES”
con los siguientes propdsitos:

e Por unlado, complementar las distintas e individualizadas acciones de nulidad
objetiva que se han presentado contra los actos administrativos inconstitucionales
producidos en los altimos afios y meses los cuales, amén de ser ilegales, amenazan
y/o vulneran varios derechos colectivos; y

e Por el otro, mostrar una visién holistica de la enorme problematica que ha
generado esta desarticulada, vasta, exuberante y antitécnica proliferacion de
normas administrativas sobre competencias, roles y alcances en materia de
ordenamiento territorial.

En ese orden de ideas, demostraremos como -ademads de la ilegalidad que individualmente
acusa cada una de las normas involucradas- 1o que se ha consumado es el desvertebramiento
de los principios y valores constitucionales en materia de ordenamiento,
descentralizacion administrativa y autonomia territorial. Evidenciaremos cémo si bien
cada uno de los actos administrativos acusados es de por si ilegal, la sumatoria de ellos
constituye una absoluto resquebrajamiento del ordenamiento territorial y, de contera,
el rompimiento mismo de la espina dorsal de la Constitucién Politica de 1991.

Por lo tanto, la problematica de la sustitucion constitucional amerita la presencia y el
pronunciamiento del juez constitucional en sede de la accion popular comoquiera que
es él quien de manera directa tiene la carga de la defensa de los derechos e intereses
colectivos, como también la jurisdiccion para analizar la problematica allende al mero
juicio de legalidad de los actos administrativos enjuiciados. Sin duda ninguna, es el juez
constitucional /popular el que de manera directa puede realizar un omnicomprensivo
estudio de la problematica y es él quien a través de sus decisiones puede ofrecer una
respuesta integral al mismo.

De igual manera, la tarea del juez constitucional radica en la defensa de los derechos
colectivos que se desarrollardn a lo largo de la presente demanda y que se han visto
vulnerados a través de: (i) EL VACIAMIENTO DE COMPETENCIAS DE LAS
ENTIDADES TERRITORIALES, y muy especialmente de los concejos municipales; (ii) el
ROMPIMIENTO DE LA AUTONOMIA TERRITORIAL con la concentracién y

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
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centralizacion de funciones administrativas en materia de uso del suelo; (iii) EL
DESCONOCIMIENTO DEL PRINCIPIO DE LA TRIDIVISION DE PODERES y LA
RESERVA LEGAL, al regular mediante actos administrativos las competencias propias,
exclusivas y excluyentes del H. Congreso de la Reptblica a través de las leyes de
ordenamiento territorial; (iv) el desconocimiento de LA ESTRUCTURA MEDULAR
TERRITORIAL DE LA CONSTITUCION POLITICA reflejada en sus principios y valores
en cuestiones territoriales; (v) la VULNERACION DE LA CONSTITUCION
ECOLOGICA mediante el desconocimiento del equilibrio ecolégico y ambiental por
cuenta de, entre otros aspectos, el TRASLAPO DE COMPETENCIAS, PODERES y
FUNCIONES y; (vij EL DESCONOCIMIENTO DE LOS PILARES DE LA
CONSTITUCION ECONOMICA en el marco de la economia social de mercado y la
defensa a su pilar fundamental, la propiedad privada.

RESUMEN DE LA ACCION POPULAR
El objeto material sobre el cual recaen las pretensiones de la demanda:

El territorio constituye un elemento esencial del Estado al decir de los articulos 1012
y 1023 superiores. Asi lo ha reconocido de manera pacifica e ininterrumpida la linea
jurisprudencial de nuestras altas cortes*. Se trata de un elemento tan esencial como
limitado, y desde la perspectiva ambiental, social y econémica, inclusive, escaso.

Asi como el elemento humano (nacién) o el elemento metafisico (soberania y poder
publico) son elementos esenciales del Estado colombiano, el elemento fisico del Estado
(territorio) tiene un especial tratamiento constitucional dada su naturaleza juridica 'y
su relevancia constitucional. Su ontologia juridica hace de este elemento territorial un
espacio de especial regulacion normativa (reserva legal), a través de especiales
tipologias legislativas (LOOT?®) y con jerarquia superior para poder armonizar los

2 “Articulo 101. Los limites de Colombia son los establecidos en los tratados internacionales aprobados por el Congreso,
debidamente ratificados por el Presidente de la Repiiblica, y los definidos por los laudos arbitrales en que sea parte la
Nacion.

Los limites seiialados en la forma prevista por esta Constitucion, solo podrin modificarse en virtud de tratados
aprobados por el Congreso, debidamente ratificados por el Presidente de la Repiiblica.

Forman parte de Colombia, ademds del territorio continental, el archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, la isla de Malpelo, ademads de las islas, islotes, cayos, morros y bancos que le pertenecen.

También son parte de Colombia, el subsuelo, el mar territorial, la zona contigua, la plataforma continental, la zona
economica exclusiva, el espacio aéreo, el segmento de la orbita geoestacionaria, el espectro electromagnético y el espacio
donde actiia, de conformidad con el Derecho Internacional o con las leyes colombianas a falta de normas
internacionales”.

8 “Articulo 102. El territorio, con los bienes puiblicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion”.

4 Ver, por ejemplo, Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

5 Ley Organica de Ordenamiento Territorial.
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loables principios de inclusién territorial, participacion ciudadana, pluralismo
democratico, autonomia territorial y descentralizaciéon administrativa.

La reserva legal v el vaciamiento de competencias de las autoridades locales:

Por lo mismo, la regulacion que sobre é1 (el territorio) se acometa debe contar con la
legitimidad que solamente mediante el debate legislativo democratico, amplio, técnico,
incluyente y especializado lo puede brindar el Congreso de la Republica a través de
una ley con categoria organica.

Sin perjuicio anterior, en ausencia de un auténtico cédigo territorial (LOOT) como lo
ordeno¢ el constituyente en el articulo 288¢ superior, le corresponde al Congreso, y solo
al Congreso, tramitar varias leyes organicas que tengan como propésito y como efecto
regular este esencial elemento estadual tan trascendental tarea dada la competencia
expresa que tiene para ello, asi como la legitimacién de base que ostenta, PERO nunca
al ejecutivo mediante un vasto, desarticulado, epiléptico y centralista ramillete de
actos administrativos.

A su turno, en el marco de una constituciéon politica eminentemente municipalista y
ampliamente descentralizada’, de caracter ambientalista, guiada por los principios de
autonomia, pluralismo e identidad cultural, corresponde a los concejos municipales
antes que al sector central “[r]eglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que
le fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccion y enajenacion
de inmuebles destinados a vivienda.”® (Enfasis propio).

6 “Articulo 288. La ley orgdnica de ordenamiento territorial establecerd la distribucién de competencias entre la
Nacién y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”.

7 Al respecto, el tratadista Augusto Trujillo Mufioz, en la péagina 182 de su obra “Descentralizacion,
regionalizacion y autonomia local”, primera edicién, del afio 2001, precisé: «EI articulo 1° de la Constitucion
Politica define a Colombia como un Estado social de derecho organizado en forma de repuiblica unitaria, pero acoge
en su mismo texto los principios de descentralizacion y autonomia para sus entidades territoriales. A su vez el
articulo 287 otorga al municipio, como entidad territorial, el derecho a gobernarse por autoridades propias,
a ejercer las competencias que le correspondan, a administrar sus recursos y a establecer tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones. Asi mismo el articulo 311 constitucional categoriza el municipio como “entidad
fundamental” de la divisién politico-administrativa del Estado.
Lo anterior pone de presente el hondo sentimiento descentralizador que inspiré a la Asamblea Constituyente
en su deseo de renovacion politica, y al mismo tiempo su clara vocacién municipalista.» (Enfasis propio).
8 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 313, numeral 7.
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Con lo cual, en el territorio se desliza el plan de vida tanto de personas como de
comunidades, cifrando en él su propio devenir, su propio plan existencial, su libertad
y su dignidad. Por lo tanto, el territorio es inescindible a la identidad de los pueblos
que lo habitan y sobre él, por cierto, el pueblo ejerce el poder soberano. No cabe duda
de que para entender el desenvolvimiento individual y colectivo contemporéneo es
menester acudir al ecosistema que los circunda y envuelve y, en esa medida,
corresponde al Congreso y solamente a él su regulacion basica para que a partir de alli
la representacion popular mas elevada, cercana, pristina y directa lo reglamente a
través de sus representantes reunidos en el concejo municipal.

La prohibicién constitucional es perentoria: no le es dable al gobierno nacional ni a
ninguna otra autoridad administrativa distinta que la de los concejos municipales
sujetados a las leyes organicas que asi lo dispongan REGULAR el ordenamiento
territorial de manera directa.

Estamos en presencia de derechos colectivos:

Si ya de por si es cosa grave violar la autonomia territorial, vaciar de competencias los
poderes de los concejos municipales y desvertebrar los principios y valores
constitucionales en torno al territorio y su organizacion, uso, goce y disposicion, cuanto
mas hacerlo vulnerando una pléyade de derechos colectivos.

Por lo mismo, cabe afiadir que el territorio y los sistemas ambientales y ecoldgicos
que sobre €l se posan, asi como los espacios ptblicos que en él se construyen son
derechos colectivos que pueden protegerse a través de las acciones populares. Y,
decimos mads: el territorio evoca y concita la nocién misma de identidad nacional y
comunitaria al decir de las autorizadas providencias de nuestra Corte Constitucional.
A su turno, debemos afiadir que los derechos colectivos de los usuarios del territorio y
las construcciones sostenibles en el marco del desarrollo territorial (construcciéon de
vivienda VIP?, VISI, etc.), la soberania alimentaria, y la propiedad privada con funcién
ecoldgica y social estan siendo sistematicamente vulnerados por las normas acusadas.

En suma, cuando de hablar de territorio, sus autoridades, facultades, poderes y
competencias se trata, estamos abordando -a no dudarlo- uno de los temas mas
sensibles y trascendentales que sociedad alguna pueda ocuparse.

9 Vivienda de Interés Prioritario.
10 Vivienda de Interés Social.
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En ese orden de ideas, consideramos que la problematica suscitada hace ya algunos
meses corresponde a una de naturaleza colectiva, con efectos trascendentales en la vida
de los asociados; de las comunidades étnicas y aborigenes, de la institucionalidad
democrética y, en definitiva, de la paz social.

La problematica

El Gobierno Nacional y algunas de sus dependencias (agencias, establecimientos
publicos) han decidido regular por fuera de los causes legislativos el ordenamiento
territorial sustituyendo al poder legislativo, desconociendo la reserva legal de las
normas organicas sobre la materia y ocasionando un desordenamiento territorial que
atenta contra los mds caros principios, valores y reglas constitucionales.

Y lo ha venido haciendo a través de un complejo entramado normativo compuesto de
normas ambientales, campesinas, administrativas, judiciales y wurbanisticas que
individualmente consideradas comprometen su validez juridica pero que,
comprendidas sistematicamente y como un todo (la gran revolucién territorial) echan
por la borda toda la Constitucién Politica de 1991.

En efecto, el gobierno nacional y muchas de las autoridades del sector centralizado han
decidido regular el ordenamiento territorial a través de actos administrativos
centralizados, unilaterales, generales, abstractos y obligatorios, en los que: (i) se
edifican autoridades privadas, publicas y mixtas con toda suerte de facultades y
competencias discordantes e inconexas para el manejo del territorio local (p. ej.
TECAMN); o (ii) valiéndose de disposiciones de soberania alimentaria (ZPPAS!? y
APPAS™) que se sobreponen, traslapan y yuxtaponen a la identidad cultural de los
pueblos ancestrales; o (iii) disposiciones ambientales que atentan a su turno contra esa
identidad cultural pero también contra la soberania alimentaria, la autonomia de las
comunidades campesinas, contra nuestras comunidades indigenas, negras y
palenqueras; (iv) pero también contra las competencias de las autoridades municipales
y ambientales; y (v) todas esas normas campesinas, ambientales y alimentarias, a su
turno, se contraponen y chocan entre si con la jurisdiccion de los pueblos indigenas,
maltratan la autonomia de los pueblos étnicos y raizales, asi como con las decisiones
que en materia ambiental y social se han acordado en el marco de las consultas previas,
las acciones populares y las providencias de tutela que sobre la materia se han
alcanzado. En definitiva, esas normas hacen de la regulacién territorial un

1 Territorios Campesinos Agroalimentarios.
12 Zonas y Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos.
13 Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos.
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rompecabezas incalmable que rompe con los principios de coordinacién, concurrencia,
subsidiariedad y solidaridad que ordena nuestra carta politica generando un caos
normativo de dimensiones colosales.

De esta manera tenemos una pléyade de decisiones administrativas que se contraponen
entre si; que chocan con decisiones judiciales; que desconocen competencias y
autoridades legitimamente constituidas, que desconocen el precedente jurisprudencial
obligatorio; que atentan contra lo decidido en las consultas previas o lo acordado en el
pacto de cumplimiento o lo resuelto en providencias judiciales de tutela. De nuevo:
esas normas hacen de la regulacion territorial un rompecabezas incalmable que rompe
con los principios de coordinacién, concurrencia, subsidiariedad y solidaridad que
ordena nuestra carta politica generando un caos normativo de dimensiones colosales.

Ese laberintico complejo normativo que hoy se acusa, promueve el desorden territorial;
auspicia el conflicto social e indispone a asociados y autoridades por igual al abarrotar
el limitado territorio con disposiciones y normas contradictorias, confusas y
vulneradoras de varios derechos fundamentales y colectivos.

Por manera que los indigenas pelean con los campesinos para definir qué tipo de
alimentos deben sembrarse en sus territorios; estos, a su turno, hacen lo propio con
las autoridades nacionales que mediante las ZPPAS y las APPAS les imponen el
perfil agricola de sus territorios y, a su vez, todos ellos combaten las decisiones
ambientales que sobre esos mismos territorios asumen las autoridades del orden
nacional vaciando las competencias de las CAR asi como las de los concejos
municipales. Estos, igualmente, también se vieron fuertemente conmovidos con el
vaciamiento de competencias que estas unilaterales decisiones del sector central les
han impuesto limitando grandemente sus competencias en materia de
reglamentacion del suelo municipal. Todos ellos, asimismo, en pugna con
comunidades histéricamente maltratadas que gozan de especial proteccion
constitucional y que han hecho valer sus derechos a través de las consultas previas y
las acciones populares y de tutela.

Hoy en dia nadie sabe a qué autoridad obedecer o a cual estatuto someterse: si a
los Planes de Vida de los campesinos; si a los determinantes ambientales del orden
nacional; si a la soberania alimentaria recogida en las ZPPAS o APPAS; si a las
exclusiones mineras temporales, o si a los POT™# y EOT! legitima y
democréticamente aprobados o si, por el contrario, deben acatar los documentos que

14 Planes de Ordenamiento Territorial.
15 Esquema de Ordenamiento Territorial.
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recogen los acuerdos de las consultas previas o los pactos de cumplimiento
producidos en el marco de una accién popular. Todo lo cual, ciertamente, choca y se
contradice igualmente con las providencias de las autoridades jurisdiccionales
indigenas o con las sentencias populares o de tutela.

El efecto:

La problematica que se pone de presente consiste en la inconstitucional, ilegal,
desorganizada, antitécnica y andrquica produccion de actos administrativos que
regulan el territorio no solamente en detrimento de la reserva legal sino que también:
(i) vacian las competencias de los municipios y a las corporaciones auténomas
regionales; (ii) desconocen la descentralizacién administrativa; (iii) irrespetan la
autonomia de los pueblos aborigenes; (iv) atentan contra los principios de pluralidad,
inclusion social y reconocimiento e identidad cultural; como también, (v) irrumpen con
la sindéresis que en materia territorial debe prevalecer para evitar la inseguridad
juridica, el caos social y la conflictividad bélica que por cuenta de susodicho desorden
se presentan en nuestro territorio.

Es menester insistir en que esa previsible violencia esta auspiciada por la
normatividad acusada en donde “todos pelean con todos” por la supremacia
territorial. Todo lo cual constituye un estado intolerable de caos que rifie contra el
ordenamiento juridico superior pero que, ademas, se carga de contera varios derechos
fundamentales y COLECTIVOS que mediante la presente accién constitucional se
pretenden, por un lado, evitar; y, por el otro, compensar o reparar’®.

Ahora bien, con el propésito de darle una estructura légica y ordenada a los diversos
temas y aspectos que han de desarrollarse para dar cumplimiento a las exigencias que
deben acreditarse con esta clase de demandas, seguiremos el orden teméatico que se indica
a continuacion:

TEMARIO:
CAPITULO PRIMERO: ..o s seses s e s s s s s s s s s s s s sesesesesesesesans 12

PARTES Y DEMAS SUJETOS PROCESALES...........ooovumeueeeeeeeeeeeeeeesseessesseessessssssesseees 12

16 Sobre la procedencia de este tipo de acciones judiciales para resolver estos problemas juridicos en los que
la desarticulacién e insuficiencia institucional son la causa eficiente de la vulneracién y amenaza de los
derechos e intereses colectivos podemos acudir a la sentencia del 04 de agosto de 2022, proferida por la
Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado cuyo consejero ponente
fue el doctor Roberto Augusto Serrato, en el marco del medio de control de proteccién de los derechos e
intereses colectivos n.° 25000234100020130245901.
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1.1.  PARTE ACCIONANTE .......cccooeiiiiiiiiiniiice s 12
1.2, PARTE ACCIONADA.......cccooiiiiiiiiiiiiccc s 13
1.3.  DEMAS SUJETOS PROCESALES..........consiieriiineiiseisesesssessssesssesesssssssssssnns 15
1.3.1.  Ministerio PAbLiCO. ........ccoiiiiiiiiiiiicccc s 15
1.3.2.  Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado............cccccoeiuciinnns 16
CAPITULO SEGUNDO: .....oovvvvvvvvvvvvssvssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnone 16
DERECHOS COLECTIVOS AMENAZADOS Y VULNERADOS...........ccccocvivininnnnnn. 16
2.1. ANUNCIO DE LOS DERECHOS COLECTIVOS INVOCADOS ...........ccccceuuee. 17
2.2. MARCO CONCEPTUAL GENERAL DE LOS DERECHOS COLECTIVOS
VULNERADOS O AMENAZADOS ........ccoooiiiiiiiiiicsiceeisseese s 18

2.2.1. La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento racional
de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion O SUSHITUCION ......viiiiiieiiiiiieeeee e e e e e e e eeaarre e e e e e e e s eesnsareeees 18

2.2.2. El goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso

PUDLICO ottt ettt ettt 22
2.2.3. El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
PUDLICA ..t 24

2.2.4. La realizaciéon de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia

al beneficio de la calidad de vida de los habitantes............c.ccocccneinninnicncninnnnes 25
CAPITULO TERCERO: ...oooooiiiininnnnnnnnseesesseeesiiomsssssssssssssssss s 29
HECHOS ..ot e 29
CAPITULO CUARTO: ....ooooriiiiiinssnnensseseeeeeseesessssssssssssssssssss s 32
PRETENSIONES .......cootiiiiiiiiiiiiieee e 32
CAPITULO QUINTO: ...ooooriiiiiinsnnnnnsseesesesssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss s 40
FUNDAMENTOS DE DERECHO DE LAS PRETENSIONES...........ccccccoeeuiiiiiiiiiiinnen 40
5.1. PROCEDENCIA DE LA ACCION POPULAR PARA LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS E INTERESES COLECTIVOS........cccocoviiinininirrinririsiscieeeeeeeeens 40
5.1.1. Basamento constitucional y legal.............cccccccoiviiiiiiniiiiccice, 40

5.1.2. Basamento doctrinario y jurisprudencial .............cccccoiiiiiniiiii 42

5.2. CONSIDERACIONES ESPECIALES DEL TRAMITE DE ACCION POPULAR44
5.2.1. Presupuestos de procedencia de la accion popular ........cccceuvevreeninucnnnee. 44
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®  El CASO CONCIOLO .....coviiiiiiiicccc e 55

5.3. RAZONES Y PRINCIPALES ARGUMENTOS POR LOS CUALES DEBEN
PROSPERAR LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA EN ARAS DE PROTEGER

LOS DERECHOS E INTERESES COLECTIVOS ......c.ccccoeiiiiiieiiiieieicicieieieeieieieenenenene 56
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CTEAID . ... 67
e  Andlisis de los instrumentos sociales con origen comtn en el PND...... 67

> Breve introduccion a las figuras de las ZPPAS, APPAs y TECAM.... 68

> Analisis juridico de las ZPPAS y APPAS ........cccccoviiviniiniinciieen 70

* Autonomia territorial y afectacion por determinaciones nacionales.70

* Subsidiariedad, coordinacién y concurrencia - ausencia de

demostracion de insuficiencia local..........ccooeeineiniinnciniiniiiiiceee, 75
* Distribucién funcional de competencias y reserva legal.................... 79
* Seguridad juridica e impactos econOmMicos. ........ccceeevveerrereriererenennnn 81
* Principio de unidad de materia..........cccoevevireineiniiinniiccne 83
* Principio de publicidad y deliberacién democratica .......................... 84
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>  Afectaciones a los derechos colectivos en el caso concreto por parte de

108 TECAM ..ot s 99
* Autonomia territorial y afectacion por determinaciones nacionales.
101

* Subsidiariedad y ausencia de demostracion de insuficiencia local. 104
* Distribucién funcional de competencias y reserva legal. ................. 104

* Seguridad juridica e impactos econdémicos, sociales y derechos
COLRCHIVOS. .ot 105

* Demostracion conceptual de la amenaza en el caso concreto en

relacion con el TECAM. ..o, 106
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el articulo 32 PND ... 107
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5.4. SINTESIS VISUAL DE LOS ARGUMENTOS DE LA DEMANDA Y LA FORMA

EN QUE SE SUSCITA EL “DESORDENAMIENTO TERRITORIAL" ..................... 154
CAPITULO SEXTO: c..ooovvovvemmmiiiisssssnssseseessssssssssmmmssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss s 156
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CAPITULO DECIMO PRIMERO :.......cooovioeeeeeeeeeeeeseeeeeee e 159
SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR ......cooviiieteeeeeeeeeeee e 159
CAPITULO DECIMO SEGUNDO:.......cvoeeeeeeeeeeeeseeeeeeee s 160
PRUEBAS ..ottt es st se s s ss s ssa s 160
12.1. DOCUMENTALES QUE SE APORTAN......co.oviiiieieeeeeeeeeeeee e 160
12.2. DOCUMENTALES QUE SE SOLICITAN ......ovuveieiieeeeeeeeeeeee e eeeesesee s 166
CAPITULO DECIMO TERCEROQ: ......ovveeeeeeeeeeeeee oo 167
ANEXOS.......oooooeeeeeeeeeeeeee et se s snes s ssasnens 167
CAPITULO CUARTO: ...t sas s 169
NOTIFICACIONES........ooeiuieeeeeeeeeeee e sessess s sesss s sasnes s sesnens 169
Desarrollo:
CAPITULO PRIMERO:

PARTESY Y DEMAS SUJETOS PROCESALES
Al presente proceso concurren y deberan concurrir los siguientes sujetos procesales:
1.1. PARTE ACCIONANTE

Tal y como lo sefiala el numeral 1'8 del articulo 12 de la Ley 472 de 1998, el articulo 1441°
de la Ley 1437 de 2011 “por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

17 Articulo 18 de la Ley 472 de 1998, literales “d)”y “g)”.

18 “Articulo 12.Titulares de las acciones. Podrin ejercitar las acciones populares:

1. Toda persona natural o juridica.

(...)” (Enfasis propio).

19 “Articulo 144. Proteccion de los derechos e intereses colectivos. Cualquier persona puede demandar la proteccion
de los derechos e intereses colectivos para lo cual podrd pedir que se adopten las medidas necesarias con el fin de evitar
el datio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los mismos, o restituir las cosas
a su estado anterior cuando fuere posible.

Cuando la vulneracion de los derechos e intereses colectivos provenga de la actividad de una entidad puiblica, podri
demandarse su proteccion, inclusive cuando la conducta vulnerante sea un acto administrativo o un contrato, sin que
en uno u otro evento, pueda el juez anular el acto o el contrato, sin perjuicio de que pueda adoptar las medidas que
sean necesarias para hacer cesar la amenaza o vulneracion de los derechos colectivos.
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Contencioso Administrativo” (en adelante “CPACA”) en desarrollo del articulo 8820 de la
Constitucién Politica; y, segtn lo afincado por nuestra jurisprudencia, “tfoda persona”
puede representar a la comunidad toda quien es, ciertamente, la titular de los derechos
colectivos. Ademas, el articulo 13 de la sefialada Ley 472 de 1998 dispone que “los
legitimados para ejercer acciones populares pueden hacerlo por si mismos o por quien actiie en
su nombre”. (Enfasis propio).

Por ello, la presente demanda es formulada directamente (sin apoderamiento judicial)
por RODRIGO POMBO CAJIAOQO, identificado con cédula de ciudadania n.® 79.941.158
de Bogota D.C. y portador de la tarjeta profesional de abogado n.® 120.820 expedida por
el Consejo Superior de la Judicatura; y SANDRA FORERO RAMIREZ, identificada con
cédula de ciudadania n.° 51.780.922 de Bogota D.C.

Con todo, debemos mencionar que aun cuando los indicados somos los actores, es la
comunidad entera la legitimada para promover este tipo de demandas al tenor de lo
seflalado por la doctrina comoquiera que lo que pretende es garantizar los derechos e
intereses colectivos, de modo que la titularidad recae en la comunidad toda aunque su
accion sea adelantada en nombre de toda ella por alguno de sus miembros, lo que
denota el interés altruista y solidario del impetrante?!.

1.2. PARTE ACCIONADA

De conformidad con el articulo 14 de la Ley 472 de 1998 “[l]Ja Accion Popular se dirigird
contra el particular, persona natural o juridica, o la autoridad piiblica cuya actuacion u omision
se considere que amenaza, viola o ha violado el derecho o interés colectivo”, en el mismo sentido
que lo prevé el literal “d)”?2 del articulo 18 de la Ley 472 de 1998.

Antes de presentar la demanda para la proteccion de los derechos e intereses colectivos, el demandante debe solicitar a
la autoridad o al particular en ejercicio de funciones administrativas que adopte las medidas necesarias de proteccion
del derecho o interés colectivo amenazado o violado. Si la autoridad no atiende dicha reclamacién dentro de los quince
(15) dias siguientes a la presentacion de la solicitud o se niega a ello, podrd acudirse ante el juez. Excepcionalmente,
se podrd prescindir de este requisito, cuando exista inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable en contra
de los derechos e intereses colectivos, situacion que deberd sustentarse en la demanda”.

20 “Articulo 88. La ley regulard las acciones populares para la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
relacionados con el patrimonio, el espacio, la sequridad y la salubridad piiblicos, la moral administrativa, el ambiente,
la libre competencia econémica y otros de similar naturaleza que se definen en ella.

También regulard las acciones originadas en los dafios ocasionados a un niimero plural de personas, sin perjuicio de
las correspondientes acciones particulares.

Asi mismo, definird los casos de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los derechos e intereses colectivos.”
21 Cfr. ESGUERRA PORTOCARRERO, Juan Carlos. La Proteccién Constitucional del ciudadano. Editorial
Legis. 2005. Pag. 229.

2 “Articulo 18.Requisitos de la demanda o peticion. Para promover una accion popular se presentard una demanda o
peticion con los siquientes requisitos:
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Asfi las cosas, y teniendo en cuenta que las siguientes autoridades han expedido actos
administrativos?® que regulan el territorio, en detrimento de la reserva legal, vaciando
las competencias de los municipios y a las corporaciones auténomas regionales,
desconociendo la descentralizacién administrativa, irrespetando la autonomia de los
pueblos aborigenes, atentando contra los principios de pluralidad, inclusién social y
reconocimiento e identidad cultural, e irrumpiendo con la sindéresis que en materia
territorial debe prevalecer, las mismas estdn legitimadas en la causa por pasiva para

comparecer al presente proceso:

Tabla n.° 1. Lista de demandados en la presente accién.

ACTO/MATERIA

Decreto 044 de 2024

DEMANDADOS
Presidencia de la Reptblica, Ministerio de Minas y
Energia, y Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible.

APPAs / ZPPAs

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y
UPRA.

TECAM / Zonas de Reserva
Campesinas

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y
Agencia Nacional de Tierras - ANT

Directiva n.° 001 de 2025

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(emisor) y Agencia Nacional de Tierras - ANT
(destinataria)

Decreto 0381 del 7 de abril de 2026

Presidencia de la Republica; Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio; Departamento
Nacional de Planeaciéon - DNP; Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica - DANE

Proyecto del afio 2026 (sin nimero
aun) de decreto “por el cual se
modifica la Seccion 2 del Capitulo 6
del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2
del Decreto 1072 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Trabajo,
sobre la contratacion de mano de obra
local en municipios donde se

Ministerio del Trabajo y Ministerio de Minas y
Energia.

(...)

d) La indicacion de la personas natural o juridica, o la autoridad piiblica presuntamente responsable de la

amenaza o del agravio, si fuere posible;
(...)” (énfasis propio).
2 O se encuentran proyectandolos.
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desarrollen proyectos de exploracion y
produccion de hidrocarburos”.

Si bien no se demanda un acto
expedido por él, lo cierto es que
con la presente demanda se busca,
entre otras pretensiones, que se
EXHORTE AL H. CONGRESO
DE LA REPUBLICA de Colombia
para que promulgue la
correspondiente Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial que
armonice todos y cada uno de los
instrumentos y las herramientas
en materia ambiental, social,
constructiva, alimentaria y de
organizacion territorial de que
trata la presente acciéon popular.
Razén por la cual, el Congreso
también esta legitimado en la
causa por pasiva.

Congreso de la Republica.

Fuente: elaboracién propia.

Lo anterior, sin perjuicio de que el despacho dé aplicacion al inciso final del articulo 18
de la Ley 472 de 1998 seguin el cual “cuando en el curso del proceso se establezca que existen
otros posibles responsables, el juez de primera instancia de oficio ordenard su citacién en los

términos en que aqui se prescribe para el demandado”. (Enfasis propio).

1.3. DEMAS SUJETOS PROCESALES

También deberan concurrir al presente proceso los siguientes sujetos:

1.3.1. Ministerio Piblico.
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Segin lo previsto en el articulo 303% del CPACA?, concurre como Organo
constitucionalmente auténomo por conducto del respectivo sehor PROCURADOR
JUDICIAL con funciones de intervenciéon judicial ante el TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA (reparto).

1.3.2. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.

En los términos del articulo 61026 del Cédigo General del Proceso (en adelante “CGP”),
podré actuar la AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA ]URiDICA DEL ESTADO, la
cual, conforme al inciso final del articulo 19927 del CPACA, debera ser notificada del auto
admisorio de la demanda.

CAPITULO SEGUNDO:
DERECHOS COLECTIVOS AMENAZADOS Y VULNERADQS?28

2 “Articulo 303. Atribuciones del Ministerio Piiblico. El Ministerio Publico estd facultado para actuar como
demandante o como sujeto procesal especial y podrd intervenir en todos los procesos e incidentes que se
adelanten ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo en defensa del orden juridico, del patrimonio
puiblico y de los derechos y garantias fundamentales. (...)”

% Aplicable por la remisién que hace el articulo 44 de la Ley 472 de 1998 que indica: “ Articulo 44.Aspectos
no regulados. En los procesos por acciones populares se aplicardn las disposiciones del Codigo de Procedimiento Civil
[léase Cédigo General del Proceso] y del Cédigo Contencioso Administrativo [léase Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo] dependiendo de la jurisdiccién que le corresponda, en los aspectos
no requlados en la presente ley, mientras no se opongan a la naturaleza y la finalidad de tales acciones”.

2 “Articulo 610. Intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En los procesos que se
tramiten ante cualquier jurisdiccion, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, podrd actuar en cualquier
estado del proceso, en los siguientes eventos:

1. Como interviniente, en los asuntos donde sea parte una entidad piiblica o donde se considere necesario
defender los intereses patrimoniales del Estado.

(...)" (Enfasis propio).

27 % Articulo 199 (Subrogado por la Ley 2080 de 2021). Notificacion personal del auto admisorio y del mandamiento
ejecutivo a entidades publicas, al Ministerio Piiblico, a personas privadas que ejerzan funciones puiblicas y a los
particulares.

(...)

En los procesos que se tramiten ante cualquier jurisdiccion en donde estén involucrados intereses litigiosos de la
Nacion, en los términos del articulo 2° del Decreto Ley 4085 de 2011 o la norma que lo sustituya, deberd remitirse
copia electronica del auto admisorio o mandamiento ejecutivo, en conjunto con la demanda y sus anexos, al buzén de
correo electrénico de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Esta comunicacion no genera su vinculacion
como sujeto procesal, sin perjuicio de la facultad de intervencion prevista en el articulo 610 de la Ley 1564 de 2012.
En la misma forma se le remitird copia de la providencia que termina el proceso por cualquier causa y de las
sentencias.”

28 Articulo 18 de la Ley 472 de 1998, literal “a)”.
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Sin perjuicio de ahondar (en los capitulos siguientes) en la amenaza y vulneracién de los
derechos colectivos que se pretende proteger a través de la presente accién popular, en
cumplimiento de la ley, a continuacién los anunciamos y desarrollamos su marco
conceptual general.

Para ello, primero, nos referiremos a que, como lo ha sefialado la doctrina, “[IJos derechos
colectivos constituyen una nueva generacion de derechos, concepto que por razones pedagdgicas y
de sistematizacion se acutio por las organizaciones internacionales de derechos humanos. Estos
derechos surgen frente a necesidades sociales colectivas, y su reconocimiento se inicia a
través de instrumentos internacionales”?°.

Asimismo, también ha precisado la doctrina que:

“Una caracteristica central de los derechos colectivos es su
fundamento ético: la solidaridad, unida a la urgencia de
desarrollar acciones preventivas para evitar el deterioro de los
mismos. Se reconoce una doble titularidad frente a estos
derechos, lo cual genera la posibilidad de defensa de lo colectivo
como si formara parte de nuestro patrimonio personal. (...)

Otro aspecto diferenciador en el ejercicio y defensa de lo que
llamamos derechos colectivos es su naturaleza participativa.
Desde la formulacién, hasta la vivencia cotidiana de cada uno de
estos derechos, esta marcada por el llamado a la participacién, a
la organizacién social para conocerlos, ponerlos en practica y
defenderlos.”3 (Enfasis propio).

Por lo tanto, los aqui demandantes anunciaremos y desarrollaremos, en el presente
capitulo, los derechos colectivos que, a nuestro juicio, merecen la intervencién judicial en
pro de evitar si deterioro y buscando su defensa.

2.1. ANUNCIO DE LOS DERECHOS COLECTIVOS INVOCADOS

1. La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauraciéon o sustituciéon. La conservacion de las especies
animales y vegetales, la proteccién de 4reas de especial importancia ecoldgica,
de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas, asi como los demas

29 LONDONO TORO, Beatriz. Algunas reflexiones sobre la exigibilidad de los derechos colectivos y del
ambiente. PERSPECTIVAS DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA. Pag. 59.
30 LONDONO TORO, Beatriz. Algunas reflexiones sobre la exigibilidad de los derechos colectivos y del
ambiente. PERSPECTIVAS DEL DERECHO AMBIENTAL EN COLOMBIA. Pag. 62.
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intereses de la comunidad relacionados con la preservacién y restauracion del
medio ambiente3!;

2. El goce del espacio publico y la utilizaciéon y defensa de los bienes de uso
publico3%;

3. El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica3s;

4. La realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes34; y

5. La moralidad administrativa3’.

2.2. MARCO CONCEPTUAL GENERAL DE LOS DERECHOS COLECTIVOS
VULNERADOS O AMENAZADOS

Como ya lo dijimos, mas adelante explicaremos la forma en que las entidades
demandadas violan los derechos colectivos que ya hemos listado. No obstante, para
claridad del despacho, los delimitaremos conceptualmente.

2.2.1. La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento racional de
los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion

El articulo 4° de la Ley 472 de 1998 lista los derechos colectivos, consagrando en su literal
“c)” la existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento de recursos,
como sigue:

“Articulo 4°.Derechos e intereses colectivos. Son derechos e
intereses colectivos, entre otros, los relacionados con:

c¢) La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales para

31 Previstos en el literal “c)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
32 Previstos en el literal “d)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
33 Previsto en el literal “h)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
34 Previsto en el literal “m)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
% Previsto en el literal “b)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
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garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién,
restauraciéon o sustitucién. La conservaciéon de las especies
animales y vegetales, la proteccion de areas de especial
importancia ecoldgica, de los ecosistemas situados en las zonas
fronterizas, asi como los demads intereses de la comunidad
relacionados con la preservacion y restauraciéon del medio
ambiente;

(.Y

Asi pues, los derechos colectivos a la existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales tienen un ntcleo comuan el cual
pretende asegurar que las actividades humanas se desarrollen de forma compatible con
la preservacion del ambiente, la proteccion de los recursos naturales y el desarrollo
sostenible. Estos derechos no excluyen el aprovechamiento de los recursos naturales ni
proscriben las actividades productivas con incidencia ambiental, pero si exigen que
dichas actividades se ejecuten dentro del marco constitucional, legal, reglamentario y
técnico aplicable.

Sobre el alcance constitucional de estos derechos, el Consejo de Estado ha sehalado que
la protecciéon del ambiente se soporta en un conjunto amplio de disposiciones superiores
que integran la denominada “Constituciéon Ecolégica”. En particular, ha precisado lo
siguiente:

“47. La preservacion, conservacion y salvaguarda del entorno natural
se soporta en 34 disposiciones de la Carta Politica. La jurisprudencia
constitucional denominé a este conjunto normativo: "Constituciéon
Ecolégica". Bajo dicho compendio, los articulos 8°, 58, 79, 80 y 95
superiores consagraron, entre otros, cuatro deberes que hoy llaman la
atencion de la Sala. El primero es la obligaciéon del Estado y de las
personas de proteger las riquezas naturales. El segundo consiste en el
deber, el derecho y el interés colectivo que implica el goce de un
ambiente sano. El tercero refiere al deber del Estado de proteger la
diversidad y conservar las areas de especial importancia ecolégica. Y
el cuarto versa sobre la obligacién estatal de prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental y sancionar y exigir la reparacion de
los dafios causados a la naturaleza.”36 (Enfasis propio)

A partir de ese marco, el derecho al ambiente sano comprende no solo la preservaciéon
del entorno natural, sino también la restauracién, conservacién, mejoramiento y
utilizacién racional de los recursos naturales. Asi lo ha explicado el Consejo de Estado
al indicar que el marco legal en materia ambiental tiene por objeto, entre otros aspectos:

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 13001-23-33-000-
2017-00987-01. CP. Dr.: Roberto Augusto Serrato Valdés. Bogota D.C., 21 de agosto 2020.
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“(...) la preservacién y restauracién del ambiente y la conservacion,
mejoramiento y utilizacién racional de los recursos naturales
renovables, previniendo y controlando los efectos nocivos de la
explotacién de los recursos naturales no renovables sobre los demés
recursos; ademds, regula la conducta humana en sus dimensiones
individual o colectiva, asi como la actividad de la administraciéon en lo
que se refiere a las relaciones que emanan del aprovechamiento y
conservacién del medio ambiente.”%”

En ese mismo sentido, los derechos colectivos a la existencia del equilibrio ecolégico y al
manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales guardan una relacién
directa con el derecho al ambiente sano. Ello se debe a que la proteccion del ambiente no
se limita a evitar afectaciones aisladas, sino que comprende la conservaciéon de los
elementos biofisicos y la utilizacién sostenible de los recursos naturales. Al respecto, el
Consejo de Estado ha precisado:

“(...) la jurisprudencia ha entendido y desarrollado que la
nocién de medio ambiente comprende los elementos biofisicos y
los recursos naturales como el suelo, el agua, la atmosfera, la
flora, la fauna, etc, los cuales pueden ser objeto de
aprovechamiento por parte del ser humano, siempre que se
haga de manera eficiente, es decir, teniendo en cuenta el
criterio de aprovechamiento sostenible de los recursos, de
suerte que se satisfagan las necesidades de las generaciones
presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades.”3 (Enfasis

propio)

De alli que la jurisprudencia haya identificado como mandatos asociados a estos derechos
colectivos los siguientes:

“i) la obligacion del Estado y de las personas de proteger las riquezas
naturales de la Nacion; ii) la funcién ecolégica de la propiedad; iii) el
derecho a gozar de un ambiente sano y el deber del Estado de proteger
la diversidad e integridad del ambiente, conservando las areas de
especial importancia ecolégica y fomentando la educacién para el
logro de estos fines; y iv) el deber del Estado de planificar el manejo
y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 73001-23-33-000-
2019-00324-01. CP. Dr.: Hernando Sanchez Sanchez. Bogota D.C., 17 de octubre de 2024.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 25000-23-24-000-
2012-00078-01. CP. Dr.: Roberto Augusto Serrato Valdés. Bogota D.C., 11 de junio de 2020.
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Asi como de prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental,
imponer las sanciones legales y exigir la reparaciéon de los dafios
causados.”% (Enfasis propio).

En palabras sencillas, este derecho colectivo significa que la comunidad tiene derecho a
que la naturaleza no sea usada hasta “quebrarla”. Permite aprovechar recursos
naturales que, como bien lo dijo la jurisprudencia uno de ellos es el suelo, pero sélo de
forma racional, controlada y sostenible, de manera que los ecosistemas sigan
funcionando y puedan recuperarse cuando han sido afectados.

Por lo tanto, podemos afirmar que el equilibrio ecolégico esta asociado con la estabilidad
minima que necesitan los ecosistemas para seguir funcionando; mientras que el uso
racional de los recursos naturales implica que el uso de los mismos no sea abusivo,
improvisado o destructivo, lo cual nos conduce a preguntarnos ;qué mejor uso racional del
territorio que hacerlo conforme fue concebido desde la Constitucion, con plena autonomia de los
municipios sobre el mismo?

De esta manera, este es un derecho colectivo que protege que los recursos naturales se
usen con limites, planeacién y responsabilidad, de modo que los ecosistemas, las especies
y las areas de valor ecolégico se conserven o se restauren, en beneficio de la comunidad
actual y de las generaciones futuras.

Al respecto, el profesor y ex consejero de Estado, Dr. Ramiro Saavedra B. siguiendo lo
trasegado por la sentencia T-574 de 1996, ensefia que el dafio ambiental puro es “el que se
causa en el medio ambiente como derecho colectivo, y del otro, el datio ambiental consecutivo
impuro, que es la repercusion que el primero tiene en intereses y bienes particulares”40.

En el caso concreto, nos encontramos frente a la vulneracion (en algunos casos) y la
amenaza (en otros), del derecho colectivo al medio ambiente y al equilibrio del ecosistema
DE MANERA DIRECTA o como dafio ambiental puro, razén por la cual “la accion popular
es la via idonea para su proteccion”41,

Notese que, segiin esta definicion y comprension del dafio, se tiene en nuestro
ordenamiento juridico actual que el mismo no tiene por qué ser cierto o estar cuantificado
o contar con prueba cientifica que lo demuestre y, ademas, que el mismo tenga que

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 66001-23-33-000-
2021-00146-01. CP. Dr.: Hernando Sanchez Sanchez. Bogota D.C., 11 de julio de 2024.

40 Ver La Responsabilidad Patrimonial del Estado. Tomo III. Ramiro Saavedra Becerra. Bogota, Colombia.
Editorial Ibafiez. P. 1518.

41 Sentencia Consejo de Estado. Exp. 29.028 del 20 de febrero de 2014. M.P. Ramiro de Jestis Pozos Guerrero
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revelarse a través de una afectacién directa de erosiéon de una parte singular o particular
del mismo, sino que debe entenderse, prima facie, al sistema ambiental como un todo
interdependiente y al ecosistema como un espacio de equilibrio y de sostenibilidad.

Por ello, la afectacion o la amenaza de este derecho colectivo bien puede provenir de uno
o un conjunto de actos administrativos que desequilibren el sistema porque sus
motivaciones y sus disposiciones no cuentan con la minima armonia y organizacion, lo
cual conlleva a una yuxtaposicién y traslapo de autoridades, competencias y finalidades.

Ello, de por si grave y atentatorios de principios como la seguridad juridica, el orden
territorial o los principios de concurrencia, complementariedad, solidaridad vy
subsidiariedad, atenta igualmente contra el medio ambiente sano y el equilibrio ecolégico
porque de la aplicacion de los actos y de la materializacion de sus decisiones se colige un
inconmensurable desorden competencial con los efectos que ello trae frente al suelo, el
subsuelo y las afectaciones ambientales. Dicho de otra manera, alli donde hay desorden
y caos normativo hay afectacién ambiental porque se autorizan cultivos, proyectos,
desarrollos y actividades humanas dispares, yuxtapuestas y/o traslapadas en desmedro
del medio ambiente y el equilibrio ecolégico y la conservacién de un ecosistema
balanceado y sostenible pues nadie sabe cudl de las normas debe hacer prevalecer en
primer grado; cual debe ser su jerarquia; como conjugarlas con las otras herramientas del
ordenamiento territorial y cual de ellas apremiar en favor del ordenamiento ambiental.

Finalmente, toda vez que uno de los derechos colectivos vulnerados y amenazados es el
medio ambiente sano y el equilibrio ecolégico debe entenderse que «la declaratoria de
responsabilidad no son las mismas que se contemplan cldsicamente para el instituto de la
responsabilidad civil, sino que por ser un perjuicio colectivo (...) “cualquier persona” puede ser
titular de este derecho subjetivo supraindividual (presentando) simplemente la presencia de una
serial objetivamente razonada de amenaza, peligro o riesgo del derecho colectivo al ambiente.»*?

2.2.2. El goce del espacio piiblico vy la utilizaciéon y defensa de los bienes de uso piiblico

Para desarrollar este derecho, consideramos oportuno iniciar con una cita doctrinaria que
resume de manera bastante completa su consagracion normativa, asi:

“Como punto de partida, se tiene que la proteccién del espacio
publico tiene como derrotero principal las disposiciones
constitucionales establecidas en los articulos 63 y 82 de la
Constitucion Politica de 1991; asi como el deber constitucional

42 Sentencia Consejo de Estado. Exp. 29.028 del 20 de febrero de 2014. C.P. Ramiro de Jests Pozos Guerrero.
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de los concejos municipales y distritales de reglamentar los
usos del suelo de cada entidad territorial.

(..))

El ndcleo del derecho colectivo al goce del espacio ptblico y a la
utilizacion y defensa de los bienes de uso publico se encuentran
en los articulos 5.° y 6.° de la Ley 9 de 1989, teniéndose que la
recuperacion de estos bienes, su conservacion y proteccién le
corresponde al alcalde (...) conforme lo establecido en (...) el
articulo 315 de la Constitucion Politica.”#? (Enfasis propio).

Y contintia la fuente diciendo que “[e]l andlisis de las facultades y restricciones de los
particulares sobre los bienes de uso piiblico comienza con la disposicion contenida en el articulo
679 del Codigo Civil#, de lo que se desprende que los particulares en el ordenamiento juridico
colombiano pueden realizar construcciones sobre bienes de uso publico siempre y cuando el Estado
haya otorgado el permiso especial para hacerlo” (el llamado es original). De lo que se colige
que la proteccion al espacio publico debe ser buscada tanto por el Estado como por los
particulares en atencién a las previsiones legales y constitucionales que les permiten
interferir en el territorio, con los limites también alli determinados.

Por tanto, “los municipios y distritos, al momento de la construccién de los instrumentos,
herramientas y planes de territorio, deben contar con una debida planeacion territorial
que les permita identificar los usos que se puedan desarrollar en un determinado lote de terreno,
y en especial han de disponer de un inventario actualizado del espacio publico sobre el cual no se
puede ejercer derecho de propiedad alguno”#6. (Enfasis propio).

De lo anterior se concluye que el derecho colectivo al goce del espacio publico y a la
utilizacion y defensa de los bienes de uso publico seguird siendo gravemente vulnerado
si no se detiene el “desordenamiento territorial” que actualmente se presenta en
Colombia, derivado de la proliferaciéon de actos administrativos expedidos por las
entidades demandadas bajo el aparente ejercicio de potestades reglamentarias.

4 PEREZ PORTILLO, Soraya, y otros. La accién popular. ANALISIS EVOLUTIVO DE ALGUNAS
TEMATICAS EN LOS 20 ANOS DE VIGENCIA DE LA LEY 472 DE 1998. Universidad Externado de
Colombia. Primera edicién, junio de 2022. Pag. 160.

4 “Prohibicién de construir en bienes de uso publico y fiscales. Nadie podra construir, sino por permiso
especial de autoridad competente, obra alguna sobre calles, puentes, playas, terrenos fiscales, y demas
lugares de propiedad de la Unién”.

4 PEREZ PORTILLO, Soraya, y otros. La accién popular. ANALISIS EVOLUTIVO DE ALGUNAS
TEMATICAS EN LOS 20 ANOS DE VIGENCIA DE LA LEY 472 DE 1998. Universidad Externado de
Colombia. Primera edicién, junio de 2022. Pag. 160.

46 PEREZ PORTILLO, Soraya, y otros. La accién popular. ANALISIS EVOLUTIVO DE ALGUNAS
TEMATICAS EN LOS 20 ANOS DE VIGENCIA DE LA LEY 472 DE 1998. Universidad Externado de
Colombia. Primera edicién, junio de 2022. Pp. 164-165.
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En efecto, tales actos no pueden desconocer que la definicion de los usos del suelo, la
planificacion del territorio, la protecciéon del espacio publico y la administracion de los
bienes de uso publico corresponden, por mandato constitucional y legal, a las autoridades
municipales y distritales, en especial a los concejos municipales y a los alcaldes, dentro
del marco de sus competencias propias. De modo que, permitir que autoridades distintas
sustituyan o invadan dichas competencias implicarfa una usurpacién funcional que
rompe la coherencia del ordenamiento territorial, desarticula los instrumentos de
planeacién municipal y compromete la proteccion efectiva del espacio ptublico.

Asi, la expedicion fragmentada y dispersa de actos administrativos por parte de las
entidades demandadas, sin respeto por las competencias territoriales
constitucionalmente asignadas, genera inseguridad juridica, favorece intervenciones
desordenadas sobre el territorio y debilita la capacidad de los municipios para identificar,
conservar, recuperar y proteger el espacio publico. Por ello, de no frenarse dicha
actuacion administrativa, se consolidaria una afectacion directa del derecho colectivo
invocado, en tanto se permitiria que decisiones ajenas a la autoridad territorial
competente determinen, de hecho, el uso, ocupacién y aprovechamiento del suelo y de
los bienes de uso publico.

2.2.3. El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad piiblica

El ya mencionado articulo 4° de la Ley 472 de 1998 prevé en su literal “h)” el derecho
colectivo al “acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad puiblica”.

Su consagracién, aunque auténoma, nos obliga de alguna manera a acudir primeramente
a la definicion de otro derecho colectivo denominado “seguridad y salubridad ptublicas”
(previsto en el literal “g)” del mismo cuerpo normativo) el cual busca proteger
condiciones minimas de proteccion, prevenciéon de riesgos y bienestar general de la
comunidad. Su afectacion exige demostrar la existencia de un riesgo o dafio que
comprometa de manera objetiva, relevante y colectiva la seguridad o la salud de una
comunidad determinada. Asi lo sefiala el Consejo de Estado, como sigue:

“(...) la seguridad y salubridad publicas comprenden el
conjunto de condiciones que deben existir en los espacios
donde se desarrolla la vida en comunidad para evitar riesgos
que puedan afectar la salud o la integridad de las personas. En
ese sentido, esta Corporacién ha indicado que este derecho se
relaciona con la obligaciéon de las autoridades de prevenir
situaciones que generen focos de contaminacién, insalubridad o
peligro para la poblacién.
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(...) la protecciéon de este derecho colectivo implica que las
autoridades adopten las medidas necesarias para prevenir o
mitigar situaciones que puedan generar riesgos sanitarios o de
seguridad para la comunidad, especialmente cuando se derivan
de condiciones ambientales inadecuadas, obstruccion de cauces,
acumulacién de residuos o cualquier circunstancia que
comprometa la salubridad y el bienestar de la poblacién.”4”
(Enfasis propio)

Lo cual, en palabras del Consejo de Estado, implica que “[e]ste derecho comprendido en su
dimension colectiva, debe entenderse como la posibilidad que tiene la comunidad de acceder a
instalaciones y organizaciones que velen por o garanticen su salud”8. Por ello, si es un derecho
colectivo contar con las condiciones apropiadas en espacios para el desarrollo de la vida
en comunidad, también lo es que exista una infraestructura de servicios que lo garantice.

2.2.4. La realizaciéon de las comnstrucciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes

El derecho colectivo a la realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos
urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes, se encuentra consagrado
expresamente en el literal “m)” del articulo 4 de la Ley 472 de 1998.

Asimismo, su protecciéon procede frente a acciones u omisiones de autoridades publicas
o particulares que amenacen, vulneren o desconozcan el ordenamiento urbanistico, las
normas de construccién, las reglas de uso del suelo, la seguridad de las edificaciones, el
espacio publico, el ambiente sano, la prevencién del riesgo y, en general, las condiciones
que garantizan un desarrollo urbano legal, planificado, seguro y compatible con el
bienestar de la comunidad.

En lo que atafie a su consagracion constitucional, este derecho colectivo se apoya, en
primer lugar, en el modelo de Estado social de derecho, fundado en la dignidad humana,
la solidaridad y la prevalencia del interés general. En esa medida, y en estrecha linea con
lo que ya sefialamos para el derecho colectivo relacionado con el espacio publico, la
actividad urbanistica y constructiva no puede entenderse como una facultad puramente

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 25000-23-41-000-
2024-02068-01. CP. Dr.: Pablo Andrés Cérdoba Acosta. Bogota D.C., 23 de abril de 2026.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Radicado 54001-23-31-000-2003-00266. C.P.
Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Sentencia del 19 de mayo de 2007.
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privada, sino como una actividad sometida al interés publico, al cumplimiento de la ley
y ala protecciéon de la comunidad.

Pues bien, la Constitucion Politica establece que son fines esenciales del Estado servir a
la comunidad, promover la prosperidad general, garantizar la efectividad de los derechos
y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. De alli se desprende el
deber de las autoridades de intervenir, vigilar y controlar las actuaciones urbanisticas
cuando estas puedan afectar la vida, la seguridad, la salubridad, la movilidad, el
ambiente, el espacio publico o la calidad de vida de los habitantes.

Igualmente, el articulo 51 constitucional reconoce el derecho a la vivienda digna; el
articulo 58 dispone que la propiedad cumple una funcién social y ecolégica; el articulo 79
consagra el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano; el articulo 82
impone al Estado el deber de proteger la integridad del espacio publico y su destinacién
al uso comun; y el articulo 88 prevé las acciones populares para la protecciéon de los
derechos e intereses colectivos.

Y a nivel territorial, el articulo 313 de la Constitucién atribuye a los concejos municipales
la funcién de reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites legales, vigilar y
controlar las actividades relacionadas con la construccién y enajenacion de inmuebles
destinados a vivienda. Por tanto, es evidente que la planeacién urbana, el licenciamiento,
el control urbanistico y la disciplina constructiva son materias de interés publico.

Asfi las cosas, este derecho no se limita a verificar si una obra cuenta formalmente con
licencia, va mucho mads alla. Comprende, por consiguiente, la necesidad de que toda
actuaciéon urbanistica se ajuste al conjunto del ordenamiento aplicable: Constitucion,
leyes, reglamentos, Plan de Ordenamiento Territorial, normas urbanisticas, licencias,
permisos ambientales, normas de sismo resistencia, reglas de accesibilidad, disposiciones
sobre espacio publico, gestion del riesgo, patrimonio cultural, servicios publicos,
salubridad, movilidad y demaés regulaciones pertinentes.

Ahora bien, la Ley 388 de 1997 constituye una norma central para la protecciéon de este
derecho colectivo, por cuanto desarrolla los principios de la funcién social y ecolégica de
la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucion
equitativa de cargas y beneficios.

Como se sabe, y lo sostendremos a lo largo de este documento, el ordenamiento territorial
es una funcién publica orientada a organizar el uso, ocupacién y transformacién del
suelo. En consecuencia, los desarrollos urbanos deben ejecutarse conforme al Plan de
Ordenamiento Territorial, los planes parciales, las normas urbanisticas estructurales y
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complementarias, los tratamientos urbanisticos, los usos del suelo permitidos, los indices
de ocupacién y construccion, las cesiones obligatorias, las cargas urbanisticas y las reglas
de protecciéon ambiental, patrimonial y de espacio publico.

Bajo este marco, ninguna construccién, urbanizacién, parcelacién, subdivision,
demolicién, intervencién u ocupacioén del espacio puede ejecutarse de forma arbitraria o
desconectada de la planeacion territorial. La legalidad urbanistica exige que el desarrollo
fisico del territorio responda a criterios de racionalidad, sostenibilidad, seguridad,
equilibrio urbano y mejoramiento de la calidad de vida.

De otra parte, el Decreto 1077 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio, regula aspectos esenciales del tramite, estudio y expedicién de
licencias urbanisticas, asi como sus modalidades, vigencias, requisitos y efectos.

De modo que, las licencias de urbanizacién, parcelaciéon, subdivisién, construcciéon e
intervenciéon u ocupaciéon del espacio publico son instrumentos de control previo
mediante los cuales la autoridad competente verifica la conformidad del proyecto con las
normas urbanisticas, técnicas y juridicas aplicables. Por ello, la existencia de licencia no
exonera a los titulares, constructores, urbanizadores, curadores o autoridades de cumplir
materialmente las obligaciones urbanisticas, técnicas, ambientales y de seguridad que
sustentan su expedicion.

Por lo tanto, el control urbano también comprende la vigilancia posterior de las obras, la
imposiciéon de medidas correctivas o sancionatorias frente a infracciones urbanisticas, la
suspension de obras ilegales, la demolicion de construcciones no autorizadas cuando
proceda, la restitucién del espacio publico y la adopciéon de medidas para evitar dafios a
la comunidad.

De esta manera, la realizacién ordenada de construcciones y desarrollos urbanos también
debe armonizarse con el derecho al ambiente sano, la proteccién del espacio publico, el
acceso a servicios publicos, la movilidad, la accesibilidad universal y la salubridad
publica.

Se colige de todo lo anterior que el ntcleo de este derecho colectivo esta integrado por
tres exigencias principales, a saber:

1. El respeto de las disposiciones juridicas: toda construccién, edificacion o
desarrollo urbano debe sujetarse a la Constitucion, la ley, los reglamentos, el POT,
las licencias, los permisos y las normas técnicas aplicables.
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2. El orden urbanistico: el crecimiento urbano debe realizarse de forma planificada,
coherente, segura y compatible con el modelo de ocupacién territorial, los usos del
suelo, la movilidad, los servicios publicos, el espacio publico, el ambiente y la
gestion del riesgo.

3. La prevalencia de la calidad de vida de los habitantes: la actividad constructiva
y urbanistica debe orientarse al bienestar colectivo, la seguridad, la habitabilidad,
la salubridad, la accesibilidad, el ambiente sano, la proteccién del espacio puablico
y la convivencia urbana.

Todo lo cual nos lleva a concluir que cuando una obra, licencia, omisién administrativa,
desarrollo urbano, construccién informal, intervenciéon del espacio publico, ocupaciéon
irregular, incumplimiento técnico o infracciéon urbanistica amenace o vulnere este
derecho colectivo, procede la accion popular como mecanismo judicial de proteccién.

Como consecuencia de ello, ciertamente a través de esta accion puede solicitarse al juez
que ordene, segtn el caso, la suspension de obras, la adopciéon de medidas de mitigacion
0 correccion, la realizacién de estudios técnicos, la adecuacién de edificaciones, la
restitucion del espacio publico, el cumplimiento de normas urbanisticas, la revisiéon de
riesgos, la ejecucion de obras de estabilizacion, la proteccion de bienes de interés cultural,
la garantia de accesibilidad, la intervencion de autoridades competentes o cualquier otra
medida necesaria para hacer cesar la amenaza o vulneracion del derecho colectivo.

2.2.5. La moralidad administrativa

La moralidad administrativa, como derecho colectivo, protege la rectitud, transparencia,
legalidad, imparcialidad y buena fe en el ejercicio de la funcién administrativa. Su
invocacion exige demostrar una conducta contraria a los fines de la funcién publica,
asociada a desviaciéon de poder, arbitrariedad, corrupcién, favorecimiento indebido,
desconocimiento deliberado del ordenamiento o actuacién administrativa ilegitima.

De acuerdo con el Consejo de Estado, para que este derecho colectivo resulte amenazado
o vulnerado, es necesario probar un quebrantamiento del ordenamiento juridico por
medio de conductas que desconocen la correcta funcién publica, como sigue:

“Para que se configure su trasgresiéon desde el punto de vista del
interés colectivo tutelable a través de la acciéon popular, es
necesario que se demuestre el elemento objetivo que alude al
quebrantamiento del ordenamiento juridico y el elemento

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
www.pombocaballero.com 28



=

POMBO

ABOGADOS

subjetivo relacionado a la comprobacién de conductas
amafadas, corruptas, arbitrarias, alejadas de la correcta funcién
publica”# (Enfasis propio)

En la misma linea, la Corte Constitucional ha explicado que la moralidad administrativa
se relaciona con la “legitimacion respecto de cualquier persona para exigir la fiscalizacion judicial
del adecuado ejercicio de la funcion administrativa no referido exclusivamente al sometimiento
formal al orden juridico.”>® En particular, ha sefialado que este derecho colectivo “sélo
resulta exigible de las entidades publicas en el ejercicio de funciones administrativas y de los
particulares encargados de la misma funcion, pero en este caso, tinicamente respecto del ejercicio
de la funcion administrativa encomendada”®! (énfasis propio).

Con base en lo anterior, no queda mas que concluir que evidentemente las entidades
demandadas desmedran la moralidad administrativa alli cuando so pretexto de ejercer
su potestad reglamentaria, propia de la funcién administrativa, conducen al vaciamiento
de las funciones del municipio.

CAPITULO TERCERO:
HECHOS?2

Con el &nimo de darle un contexto factico adecuado a la presente demanda, conviene
tener en cuenta -aunque de una manera muy sucinta y esquemaética- los principales
hechos que evidencian el proceder de las entidades demandadas que, con la expedicién
de los actos administrativos que se precisaran, han desconocido los derechos colectivos
invocados en el “CAPITULO SEGUNDO: DERECHOS COLECTIVOS AMENAZADOS Y
VULNERADQOS” de este documento, de la siguiente manera:

1. Elterritorio es un elemento esencial del Estado colombiano y constituye el espacio
sobre el cual se desarrollan la organizacion social, la actividad econémica, la
proteccion ambiental, la produccién de alimentos, la propiedad privada con
funcién social y ecoldgica, y la planeacién fisica de los municipios.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Radicado 25000-23-15-000-2002-02704-
01(SU). CP. Dr.: William Hernandez Gémez. Bogotd D.C., 13 de febrero de 2018.

% Corte Constitucional. Sentencia SU-585/17. M.P. Alejandro Linares Cantillo. Bogotd D.C., 21 de
septiembre de 2017.

51 Corte Constitucional. Sentencia SU-585/17. M.P. Alejandro Linares Cantillo. Bogota D.C., 21 de
septiembre de 2017.

52 Articulo 18 de la Ley 472 de 1998, literal “b)”.
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Desde la Constituciéon Politica de 1991, los concejos municipales tienen atribuida
la funcién de reglamentar los usos del suelo y de vigilar y controlar, dentro de los
limites legales, las actividades relacionadas con la construccién y enajenacién de
inmuebles destinados a vivienda.

La Ley 388 de 1997 regul6 instrumentos de ordenamiento territorial municipal,
entre ellos los planes de ordenamiento territorial, planes basicos de ordenamiento
territorial y esquemas de ordenamiento territorial.

Ley Organica de Ordenamiento Territorial vigente fu expedida mediante la ley es
la 1454 de 2011, modificada por la Ley 1962 de 2019; sin embargo la misma se
queda corta de cara a la regulacion del territorio.

La Ley 2294 de 2023, por medio de la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026, incorpord disposiciones con incidencia en materias ambientales,
agroalimentarias, campesinas, rurales y de planificacioén territorial.

Distintas autoridades del orden nacional han expedido actos administrativos
relacionados con el uso, destinacién, proteccion, aprovechamiento y planificacion
del suelo.

Entre las autoridades que han expedido tales actos se encuentran la Presidencia de
la Reptblica, el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el Departamento Nacional de
Planeacioén, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, la Unidad
de Planificaciéon Rural Agropecuaria, la Agencia Nacional de Tierras y el
Ministerio del Trabajo.

En el afio 2024, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 044 de 2024, “por el cual se
establecen criterios para declarar y delimitar reservas de recursos naturales de cardicter
temporal en el marco del ordenamiento minero-ambiental y se dictan otras disposiciones”.

El Decreto 044 de 2024 prevé la declaratoria y delimitacion de reservas temporales
de recursos naturales con efectos sobre el ordenamiento minero-ambiental y sobre
el uso del territorio.

Entre los afios 2023 y 2026, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural expidi6é
resoluciones relacionadas con Zonas de Protecciéon para la Produccién de
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Alimentos ~-ZPPAs- y Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos -
APPAs-.

Las ZPPAs y APPAs buscan identificar, proteger o preservar areas destinadas a la
produccion de alimentos y tienen incidencia sobre el suelo rural y productivo de
los municipios en los que se declaran.

En esta demanda se identifican resoluciones expedidas entre los afios 2023 y 2026
mediante las cuales se han declarado o delimitado APPAs en municipios de
departamentos como Antioquia, Cundinamarca, Tolima y La Guajira, entre otros.

También se identifican proyectos de resoluciéon de los afios 2025 y 2026
encaminados a declarar nuevas APPAs en municipios como Falan, Jeric6, Tenjo,
Tabio, San Vicente de Chucuri, El Carmen de Chucuri y Cajica, entre otros.

En el afio 2024, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 780 de 2024, mediante el
cual se adicion¢ el régimen reglamentario del sector agropecuario, pesquero y de
desarrollo rural en materia de constitucion, reconocimiento y formalizacién de
Territorios Campesinos Agroalimentarios -TECAM-.

Conforme al Decreto 780 de 2024, la Agencia Nacional de Tierras interviene en la
constituciéon, reconocimiento y formalizaciéon de los TECAM, a partir de
propuestas de delimitaciéon presentadas por comunidades u organizaciones
campesinas.

En el afio 2025 se expidieron acuerdos relacionados con la constitucion,
reconocimiento, formalizacién y delimitacion de TECAM, entre ellos el Acuerdo
n.° 559 de 2025, correspondiente al Territorio Campesino Agroalimentario Ciénaga
de la Zapatosa, ubicado en los municipios de Chimichagua y Astrea,
departamento del Cesar, y el Acuerdo n.° 560 de 2025, correspondiente al
Territorio Campesino Agroalimentario Vida y Soberania Popular, ubicado en el
municipio de Saravena, departamento de Arauca.

En esta demanda también se identifican proyectos de acuerdo de los afios 2025 y
2026 relacionados con la creacién, constitucion, reconocimiento, formalizacién o
delimitacion de otros TECAM.

En esta demanda también se identifican proyectos de acuerdo del afio 2025

relacionados con la constituciéon y delimitacién de Zonas de Reserva Campesina
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en municipios como Valdivia, departamento de Antioquia; Rovira, departamento
del Tolima; Calamar, departamento del Guaviare; y Popayén, departamento del
Cauca, asi como la inclusiéon de la zonificaciéon de los planes de desarrollo
sostenible de las Zonas de Reserva Campesina dentro de las determinantes
agroalimentarias.

Las figuras de reservas temporales de recursos naturales, APPAs, ZPPAs y
TECAM pueden coincidir territorialmente con POT, PBOT, EOT, determinantes
ambientales, licencias, consultas previas, pactos de cumplimiento, providencias
judiciales y decisiones de autoridades étnicas o comunitarias.

Asimismo, desde la Constituciéon Politica de 1991, las autoridades de los pueblos
indigenas pueden ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su &mbito
territorial, de conformidad con sus propias normas y procedimientos; por ello, la
jurisdiccién indigena puede concurrir territorialmente con instrumentos de
ordenamiento como POT, PBOT, EOT, determinantes ambientales, APPAs,
ZPPAs, TECAM y Zonas de Reserva Campesina.

El 07 de abril de 2026 se expidi6 el Decreto 0381 de 2026, mediante el cual se
reglament6 el procedimiento para la gestion de la informacion y los parametros
de coordinacién interinstitucional para la expediciéon de las determinantes de
ordenamiento territorial de que trata el paragrafo 1 del articulo 10 de la Ley 388
de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023.

Todas las anteriores figuras, promovidas y expedidas por distintas autoridades
son apenas un ejemplo (aunque muy diciente) del desordenamiento territorial que
existe hoy en Colombia y que merece la intervencién del juez popular.

CAPITULO CUARTO:
PRETENSIONESS3

Con fundamento en los hechos que se pondran de presente en esta accién popular, y con
soporte en la ley, con la presente demanda se elevan las siguientes pretensiones:

PRIMERA: Que se DECLARE LA VULNERACION, LA AMENAZA Y EL RIESGO de
los siguientes derechos colectivos:

53 Articulo 18 de la Ley 472 de 1998, literal “c)”.
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A) La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracién o sustitucion. La conservacion de las especies
animales y vegetales, la proteccion de areas de especial importancia ecoldgica,
de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas, asi como los demas
intereses de la comunidad relacionados con la preservacién y restauracion del
medio ambiente4;

B) El goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso
publicod?;

C) El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica®;

D) La realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes®”; y

E) La moralidad administrativa3s.

SEGUNDA: Que se PROTEJAN los siguientes derechos colectivos mediante la
intervencién judicial actuando inclusive de manera ultra y extra petita:

A) La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacién, restauracion o sustitucion. La conservaciéon de las especies
animales y vegetales, la proteccién de areas de especial importancia ecolégica,
de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas, asi como los demas
intereses de la comunidad relacionados con la preservacion y restauracion del
medio ambiente>;

B) El goce del espacio publico y la utilizaciéon y defensa de los bienes de uso
publico?;

54 Previstos en el literal “c)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
5 Previstos en el literal “d)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
5% Previsto en el literal “h1)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.

57 Previsto en el literal “m)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
58 Previsto en el literal “b)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.

5 Previstos en el literal “c)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
60 Previstos en el literal “d)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
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C) El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica®;

D) La realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes®?; y

E) La moralidad administrativa®.
TERCERA: Que se APLIQUEN LAS MEDIDAS NECESARIAS con el fin de evitar el

dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los
derechos colectivos de que trata la presente accién popular. Entre ellas, solicitamos:

a) Que se DECRETE LA SUSPENSION PROVISIONAL de todos y cada uno de
los actos administrativos aca enlistados, AST COMO OTROS que en el futuro
puedan hacer parte de la presente acciéon popular, o los que de oficio considere
el despacho, ASI COMO DE SUS EFECTOS, hasta que el H. Congreso de la
Reptblica promulgue la correspondiente Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial (LOOT) que armonice todos y cada uno de los instrumentos y las
herramientas en materia ambiental, social, construcciéon y de organizaciéon
territorial.

In primis, se identifican los actos administrativos sefialados a lo largo de este
documento (los cuales se sintetizan en este acapite para claridad de las
pretensiones) , pero se advierte que pueden existir otros en la medida en que
vayan apareciendo a la luz de la realidad juridica nacional:

Tabla n.° 2. Sintesis de los actos administrativos y proyectos sefialados a lo largo de la

demanda.
AUTORIDADES
EMISORAS O INCIDENCIA
N.° Mﬁg;?éﬁ / ACTOSOAIE{I\C/I)%I(S;?;TIVOS RELACIONADAS CON  TERRITORIAL
LA EJECUCION DEL RELEVANTE
ACTO
1 Reservas Decreto 044 de 2024, “por el cual | Presidencia de la | Introduce
temporales se establecen  criterios para | Republica; Ministerio de | reservas

61 Previsto en el literal “h)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
62 Previsto en el literal “m)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
63 Previsto en el literal “b)” del articulo 4° de la Ley 472 de 1998.
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ACTOS ADMINISTRATIVOS
O PROYECTOS

AUTORIDADES
EMISORAS O
RELACIONADAS CON
LA EJECUCION DEL

INCIDENCIA
TERRITORIAL
RELEVANTE

de recursos
naturales en
el marco del

declarar y delimitar reservas de
recursos naturales de cardcter
temporal en el marco del

Minas y Energia;
Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible.

temporales con
incidencia sobre
el ordenamiento

ordenamient | ordenamiento minero-ambiental y minero-
o minero- | se dictan otras disposiciones”. ambiental, el uso
ambiental del suelo, el
subsuelo y las
competencias de
autoridades
territoriales y
ambientales.
Zonas y | Resoluciones expedidas entre | Ministerio de Agricultura | Reorganizan
Areas de | 2023 y 2026 relacionadas conla | y Desarrollo Rural, y | materialmente el
Proteccién declaratoria, delimitaciéon o | Unidad de Planificacién | uso del suelo
para la | modificacion de ZPPAs vy | Rural Agropecuaria | rural y
Produccién APPAs, entre ellas las | (UPRA) productivo,
de Alimentos | Resoluciones nros. 230 de 2023, condicionan la
(ZPPAs / | 507 de 2023, 161 de 2024, 377 de aplicacién de los
APPAs) 2024, 352 de 2024, 242 de 2025, POT, PBOT vy

266 de 2025, 269 de 2025, 289 de
2025, 320 de 2025, 330 de 2025,
393 de 2025, 394 de 2025,

EOT, y reducen
el margen de
decisiéon de los

000044 de 2026, 000045 de 2026, municipios.
000063 de 2026 y 000064 de
2026, entre otras.
Proyectos de | Proyectos de resoluciéon de | Ministerio de Agricultura | Anticipan
APPAs 2025 y 2026, sin nimero atn, | y Desarrollo Rural, y | nuevas
orientados a declarar APPAs | UPRA. delimitaciones
en Falan, Jericé, Tenjo, Tabio, agroalimentarias
San Vicente de Chucuri, El con efectos sobre
Carmen de Chucuri y Cajica, usos del suelo,
entre otros municipios. planeacién
municipal,
vocacion
productiva y
autonomia
territorial.
Territorios Decreto 780 de 2024, mediante | Ministerio de Agricultura | Crea un
Campesinos | el cual se adiciona el régimen | y Desarrollo Rural, y | procedimiento
Agroaliment | reglamentario  del  sector | Agencia Nacional de | especial de

agropecuario, pesquero y de

Tierras (ANT).

reconocimiento y
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ACTOS ADMINISTRATIVOS
O PROYECTOS

AUTORIDADES
EMISORAS O

RELACIONADAS CON
LA EJECUCION DEL

INCIDENCIA
TERRITORIAL
RELEVANTE

arios desarrollo rural en materia de formalizacién de
(TECAM) constitucién, reconocimiento y territorialidades
formalizacién de TECAM. campesinas con
incidencia
directa en la
planificacién y
ordenamiento
del territorio
rural.
TECAM Acuerdo n.° 559 de 2025, | Agencia Nacional de | Delimitan
constituidos | correspondiente al TECAM | Tierras (ANT), y | territorialidades
0 Ciénaga de la Zapatosa, | Ministerio de Agricultura | campesinas con
formalizados | ubicado en los municipios de | y Desarrollo Rural. efectos sobre la
Chimichagua y Astrea, ordenacién  del

departamento del Cesar; y
Acuerdo n.° 560 de 2025,
correspondiente al TECAM
Vida y Soberania Popular,
ubicado en el municipio de
Saravena, departamento de
Arauca.

suelo rural, los
planes de vida, la
producciéon
agroalimentaria
y la coordinacién
con instrumentos
municipales de
ordenamiento.

Proyectos de

Proyectos de acuerdo de 2025 y

Ministerio de Agricultura

Buscan ampliar

TECAM 2026, sin numero aun, |y Desarrollo Rural, y | lafigura TECAM
relacionados con la | Agencia Nacional de |y crear instancias
constitucién, reconocimiento, | Tierras (ANT). de coordinacion
formalizaciéon o delimitacion que pueden
de TECAM como Vida vy incidir sobre
Soberania Popular, Laguna de competencias
Lipa, Nuevo Amanecer vy locales,

Cafién de los rios Lagunilla y planificacién
Azufrado, asi como proyecto rural y
de resolucién para crear una ordenamiento
Mesa Técnica Interinstitucional territorial.

y Comunitaria de seguimiento

alos TECAM.

Zonas de | Acuerdos de la  ANT | Agencia Nacional de | Introducen

Reserva relacionados con constitucién, | Tierras (ANT). delimitaciones

Campesina delimitacién o reconocimiento campesinas que

(ZRC) de ZRC, entre ellos los pueden concurrir

Acuerdos nros. 252 de 2022, 243

o traslaparse con
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ACTOS ADMINISTRATIVOS
O PROYECTOS

de 2022, 253 de 2022, 261 de
2023, 306 de 2023, 339 de 2023,
397 de 2024, 398 de 2024, 399 de
2024, 426 de 2024, 439 de 2024,
466 de 2025, 519 de 2025 y 520
de 2025, entre otros.

AUTORIDADES
EMISORAS O
RELACIONADAS CON
LA EJECUCION DEL

INCIDENCIA
TERRITORIAL
RELEVANTE

los POT, PBOT,
EOT,
determinantes
ambientales,
APPAs, ZPPAs y
otros

instrumentos
territoriales.

8 Proyectos de | Proyectos de acuerdo de 2025, | Agencia Nacional de | Pueden ampliar
Zonas de | sin ndmero aun, relacionados | Tierras (ANT). la superposicién
Reserva con la  constitucion y de figuras de
Campesina delimitacion de ZRC en ordenamiento

Valdivia, Rovira, Calamar y rural y generar

Popayan, entre otros. nuevas tensiones
competenciales
con municipios y
autoridades
ambientales.

9 Directrices Directiva n.° 001 de 2025. Viceministerio de | Imparte
internas Desarrollo Rural; | lineamientos a la
sobre Ministerio de Agricultura | ANT y a sus
territorialida y Desarrollo Rural; | funcionarios o
des Agencia Nacional de | colaboradores,
campesinas Tierras (ANT), como | con incidencia en

destinataria. la gestion de
figuras
campesinas y en
el ejercicio de
competencias
administrativas
sobre el
territorio.

10 | Determinant | Decreto 0381 del 7 de abril de | Presidencia de la | Establece un
es de | 2026, mediante el cual se | Republica; Ministerio de | procedimiento
ordenamient | reglamenta el procedimiento | Vivienda, Ciudad vy | general para
o territorial para la gestiéon de informacion | Territorio; Departamento | determinantes de

y pardmetros de coordinacién | Nacional de Planeacion | ordenamiento
interinstitucional ~ para la | (DNP); = Departamento | territorial,  con
expedicion de determinantes | Administrativo Nacional | incidencia en la
de ordenamiento territorial. de Estadistica (DANE). coordinacién
interinstitucional
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ACTOS ADMINISTRATIVOS
O PROYECTOS

AUTORIDADES
EMISORAS O
RELACIONADAS CON
LA EJECUCION DEL

INCIDENCIA
TERRITORIAL
RELEVANTE

y en la relacién
entre

autoridades
nacionales y
territoriales.

11 Frontera Resolucién n.° 261 de 2018, | Ministerio de Agricultura | Inciden en la
Agricola “por medio de la cual se define | y Desarrollo Rural, y | definicion de la
Nacional vy | la Frontera Agricola Nacional y | UPRA. frontera agricola,
determinante | se adopta la metodologia para en las
s la identificacién general”; y determinantes
agroalimenta | Resolucién n.° 000327 de 2025, agroalimentarias
rias conexas | que modifica los articulos 3, 6 y y en la

8 de la Resolucion 261 de 2018. priorizaciéon de
usos productivos
del suelo rural.

12 | Incentivos y | Proyecto de decreto de 2025, | Ministerio de Agricultura | Fija o proyecta
apoyos sin ntimero atn, encaminado a | y Desarrollo Rural. criterios de
directos a | sustituir el Titulo 6 de la Parte priorizaciéon
productores | 12 del Libro 2 del Decreto 1071 territorial
agropecuario | de 2015, en relaciéon con asociados a ZRC,
s vinculados | incentivos y apoyos directos a TECAM, APPAs,
a figuras | productores agropecuarios. nucleos de
territoriales reforma agraria,

ETCR,
municipios
ZOMAC,
municipios
PDET y demas
areas que
determine el
Ministerio.

13 | Sector Proyecto de decreto de 2026, | Ministerio del Trabajo, y | Introduce reglas
minero- sin nimero aun, “por el cual se | Ministerio de Minas y | con incidencia
energético e | modifica la Seccion 2 del Capitulo | Energia. territorial en
hidrocarburo | 6 del Titulo 1 de la Parte 2 del municipios
S Libro 2 del Decreto 1072 de 2015, donde se

Unico Reglamentario del Sector desarrollan
Trabajo, sobre la contratacion de proyectos de

mano de obra local en municipios
donde se desarrollen proyectos de

exploracién y
produccién  de
hidrocarburos,
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MATERIA / ACTOS ADMINISTRATIVOS ELIBOIRASO INCIDIZNICIL
FIGURA O PROYECTOS RELACIONADAS CON TERRITORIAL
LA EJECUCION DEL RELEVANTE
exploracion 'y  produccion de dentro del
hidrocarburos”. contexto de la
afectacion del
ordenamiento
territorial y
econdmico local.

b)

Fuente: elaboracién propia.

Que se EMITAN LAS ORDENES JUDICIALES necesarias, claras y oportunas
dirigidas a las autoridades ptublicas demandadas (y a las demas que el
despacho considere) ordenando la prohibicién de produccién de actos
administrativos similares o materialmente iguales o con el mismo contenido
ontolégico de los actos administrativos que dieron lugar a la presente
demanda.

Que se EMITAN LAS ORDENES JUDICIALES necesarias, claras y oportunas
dirigidas a las autoridades ptublicas demandadas (y a las demas que el
despacho considere) encaminadas a evitar que se obedezcan y cumplan los
actos administrativos que dieron lugar a la presente demanda hasta tanto la
justicia contencioso administrativa defina en ultima instancia sobre la
constitucionalidad, legalidad, necesidad, adecuacién, proporcionalidad y
conveniencia de los mismos.

Que se ADOPTEN LAS MEDIDAS que sean necesarias para hacer cesar la
amenaza o vulneracién de los derechos colectivos.

Que se EMITAN LAS ORDENES JUDICIALES necesarias con los criterios
juridicos y técnicos que permitan la armonizacién de los intereses de las
comunidades y las autoridades e instituciones publicas involucradas tales
como las comunidades campesinas, las indigenas, las étnicas, entre otras, asi
como las autoridades publicas como los concejos municipales y las
corporaciones auténomas regionales.

CUARTA: EXHORTAR AL H. CONGRESO DE LA REPUBLICA de Colombia para que
promulgue la correspondiente Ley Organica de Ordenamiento Territorial que

armonice todos y cada uno de los instrumentos y las herramientas en materia ambiental,
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social, constructiva, alimentaria y de organizacion territorial de que trata la presente
accion popular.

CAPITULO QUINTO:
FUNDAMENTOS DE DERECHO DE LAS PRETENSIONES®

Con el fin de explicar de manera clara al despacho el soporte juridico de las pretensiones
que esbozamos més atras, en el presente capitulo nos ocuparemos de: (i) referirnos a la
procedencia de la accion popular para la proteccion de los derechos e intereses
colectivos, (ii) hacer unas consideraciones especiales del tramite, (iii) manifestar las
razones y principales argumentos por los cuales deben prosperar las pretensiones de
la demanda, y (iv) hacer una sintesis visual que permita identificar mas facilmente el
problema. Apartados que -a su vez y segun lo requieran- separaremos en varias
secciones para facilidad del lector.

Todo lo anterior, con el fin de proveer suficientemente al despacho de los fundamentos
juridicos que soportan las pretensiones de la demanda y que, badsicamente se asientan en
que, como ya lo ha manifestado la doctrina, “[l]a confusion de las competencias en la
produccion del derecho pone en riesgo a la libertad como fundamento del sistema juridico”® que
es justo lo que estd ocurriendo con la situacion de “desordenamiento territorial” que aqui
se demanda.

5.1. PROCEDENCIA DE LA ACCION POPULAR PARA LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS E INTERESES COLECTIVOS

A continuacién, expondremos los fundamentos constitucionales, legales, doctrinales y
jurisprudenciales que cimentan la procedencia de la acciéon popular para la protecciéon
de los derechos colectivos.

5.1.1. Basamento constitucional y legal

La accion popular es un mecanismo constitucional y legal de proteccién de derechos e
intereses colectivos y esta prevista en el articulo 88 de la Constitucién Politica con las
siguientes palabras:

64 Numeral 4 del Articulo 162 del CPACA, aplicable por la remision que hace el articulo 44 de la Ley 472 de
1998.

66 MOTTA NAVAS, Alvaro. LAS COMPETENCIAS EN LA CREACION DEL DERECHO PARA LIMITAR
EL PODER Y PROTEGER LA LIBERTAD. Tirant Lo Blanch. Pag. 17.
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“Articulo 88. La ley regulara las acciones populares para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos, relacionados
con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad
pablicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre
competencia econémica y otros de similar naturaleza que se
definen en ella.
(...)
Asi mismo, definira los casos de responsabilidad civil objetiva
por el dafio inferido a los derechos e intereses colectivos.”
(Enfasis propio).

Como se observa, la accién fue concebida por el constituyente y su regulacion le fue
encomendada al legislador, quien hizo lo propio a través de la Ley 472 de 1998, que ya
hemos mencionado varias veces a lo largo de este documento.

Asi pues, en el articulo 1° de dicha ley, el congreso dispuso que la misma tendria por
“objeto reqular las acciones populares (...) de que trata el articulo 88 de la Constitucion Politica
de Colombia” 'y que “[elstas acciones estdin orientadas a garantizar la defensa y
proteccién de los derechos e intereses colectivos (...)”; lo cual desarroll6 en el articulo 2°
del mismo cuerpo normativo, ast:

“Articulo 2°. Acciones populares. Son los medios procesales para
la proteccién de los derechos e intereses colectivos.

Las acciones populares se ejercen para evitar el dafo
contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las
cosas a su estado anterior cuando fuere posible.” (Enfasis

propio).
En linea con lo anterior, el articulo 144 del CPACA prevé:

“Articulo 144. Proteccion de los derechos e intereses colectivos.
Cualquier persona puede demandar la protecciéon de los
derechos e intereses colectivos para lo cual podrd pedir que
se adopten las medidas necesarias con el fin de evitar el dafio
contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o
agravio sobre los mismos, o restituir las cosas a su estado anterior
cuando fuere posible.

Cuando la vulneracion de los derechos e intereses colectivos
provenga de la actividad de una entidad ptublica, podra
demandarse su proteccion, inclusive cuando la conducta
vulnerante sea un acto administrativo o un contrato, sin que en
uno u otro evento, pueda el juez anular el acto o el contrato, sin
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perjuicio de que pueda adoptar las medidas que sean

necesarias para hacer cesar la amenaza o vulneracion de los
derechos colectivos.

Antes de presentar la demanda para la protecciéon de los
derechos e intereses colectivos, el demandante debe solicitar a la
autoridad o al particular en ejercicio de funciones
administrativas que adopte las medidas necesarias de proteccién
del derecho o interés colectivo amenazado o violado. Si la
autoridad no atiende dicha reclamacién dentro de los quince (15)
dias siguientes a la presentacién de la solicitud o se niega a ello,
podra acudirse ante el juez. Excepcionalmente, se podra
prescindir de este requisito, cuando exista inminente peligro de
ocurrir un perjuicio irremediable en contra de los derechos e
intereses colectivos, situaciéon que deberd sustentarse en la
demanda (...)” (Enfasis propio).

Como se ve, es -primero-la Constitucion la que eleva al mayor rango normativo posible
a la accion popular y, seguidamente, la ley -472 de 1998- la regula en sus aspectos
elementales. De modo que se trata de una figura de la mayor importancia en nuestro
régimen juridico.

5.1.2. Basamento doctrinario y jurisprudencial

Sefiala la doctrina que “en Colombia, la Ley 472 de 1.998 permite a cualquiera ciudadano
interponer acciones populares para obligar a los particulares o al Estado a suprimir
cualquiera actividad que esté amenazando con producir un daiio a los intereses y
derechos colectivos , asi como a indemnizar los daiios que ya se hubieren causado a tales
derechos e intereses 6. (Enfasis propio).

Asi mismo, ha defendido la doctrina que las consideraciones para defender los derechos
colectivos “sugieren que el mecanismo idoneo para la reclamacion de este tipo de darios
(ambientales y otros colectivos) es la accion popular de acuerdo con el texto de la constitucion”®”
y que “[e]n la Ley 472 de 1998, articulo 2, se reconoce a estas acciones su cardcter de medio
procesal para proteger derechos e intereses colectivos y se indican las posibilidades de esta
institucion, que pueden orientarse a la prevencion (evitar el daiio contingente, hacer cesar el
peligro, la amenaza, la vulneracion o el agravio sobre los derechos e intereses colectivos) o la

6 TAMAYO JARAMILLO, Javier. Las acciones populares y de grupo en la responsabilidad civil. Primera
edicién. Enero de 2001. Editorial Diké. Pag. 40.

7 SAAVEDRA BECERRA, Ramiro. La Responsabilidad Patrimonial del Estado. Tomo III. Bogotd,
Colombia. Editorial Ibafiez. Pag. 1520.
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reparacion del dario colectivo generado al permitir «restituir las cosas a su estado anterior cuando
fuere posible»"68

En ese sentido, la jurisprudencia, especialmente la del Consejo de Estado, ha sefialado
que esta accién constitucional tiene como objetivo la proteccion de los derechos e
intereses colectivos cuando estos resulten amenazados o vulnerados o exista peligro o
agravio o un dafio contingente por la acciéon u omisién de las autoridades o de los
particulares que acttian en desarrollo de funciones publicas.®®

De esta forma, la accién popular tiene una naturaleza esencialmente preventiva,
correctiva y, cuando sea juridicamente posible, restitutoria; de modo que su finalidad es,
estrictamente, proteger derechos e intereses colectivos cuando exista una amenaza o
vulneracién real, actual, cierta y juridicamente imputable.

Asi, de acuerdo con otro pronunciamiento jurisprudencial (también del Consejo de
Estado), las principales caracteristicas de la acciéon popular son las siguientes:

75

i) estd dirigida a obtener la proteccion de los derechos e
intereses de naturaleza colectiva definidos como tales en la
Constitucion Politica, en las leyes y en los tratados celebrados
por Colombia; ii) su objetivo es evitar el dafio contingente,
hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o el agravio
sobre los derechos e intereses colectivos y restituir las cosas a
su estado anterior, cuando ello fuere posible; iii) es una accién
publica y un mecanismo propio de la democracia participativa y
por lo tanto puede ser ejercida por “toda persona”, organizaciones
no gubernamentales, las entidades publicas de control, el
Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, los
personeros y los servidores ptblicos; iv) es una accién auténoma
y principal; v) no tiene caracter sancionatorio respecto de aquel
contra quien se dirijan las pretensiones y, eventualmente, recaiga
la sentencia estimatoria; y, vi) no ha sido instituida como
mecanismo de control judicial de las leyes”7° (Enfasis propio)

68 LONDONO TORO, Beatriz; PEREZ AMAYA, Natalia. Balance de las acciones populares en Colombia:
(camino a su desnaturalizacién?; en: Las acciones constitucionales, reflexiones sobre sus avances y retos.
Primera edicién. Editorial Universidad del Rosario, Fundacién Hanns Seidel. Bogota D.C., Colombia. 2020.
Pag. 125.

6 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera. Radicado 17001-23-33-
000-2016-00440-01(AP). C.P. Dr.: Roberto Augusto Serrato Valdez. Bogota D.C., 11 de octubre de 2018.

70 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 05001-23-33-000-
2017-02983-01. C.P. Pablo Andrés Cérdoba Acosta. Bogota D.C., 26 de febrero de 2026.
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Como se ve, alli donde se requiera de la protecciéon de los derechos e intereses de
naturaleza colectiva y, con ello, se busque evitar el dafio contingente o hacer cesar el
peligro, la amenaza, la vulneracién o el agravio sobre los mismos, es plenamente
procedente la figura de la accién popular, tal y como ocurre en este caso.

De este modo, y con base en todo lo citado nos permitimos sefialar que para efectos de la
presente hemos identificado los cinco (5) derechos colectivos directamente afectados
(amenazados y efectivamente vulnerados) que listamos en el CAPITULO SEGUNDO de
este documento, por cuenta de la expedicion, proyecciéon y/o entrada en vigencia de los
actos administrativos referenciados mds atrds y sobre los cuales ahondaremos mas
adelante en este capitulo.

Pero, més alld de eso, encontramos perfectamente IDONEO que sea el juez
constitucional quien, allende a un juicio de mera legalidad, atienda de manera profunda
la enorme problematica que se esta suscitando en el marco de lo que hemos denominado
y descrito en este libelo introductorio como el “desordenamiento territorial”, el cual
atenta contra la dignidad, la propiedad, la autonomia territorial, la descentralizacion
administrativa, la identidad cultural, la paz social, y la convivencia pacifica.

5.2. CONSIDERACIONES ESPECIALES DEL TRAMITE DE ACCION POPULAR

En este segundo apartado de este capitulo de fundamentos de derecho, nos ocuparemos
de realizar unas consideraciones particulares de cara al trdmite de la acciéon popular, que,
por su especial regulaciéon la hace diferente de otro tipo de demandas, las cuales
abordaremos en este orden: (i) nos referiremos a los presupuestos de procedencia de la
accion popular y su cumplimiento en el caso particular; (ii) aludiremos al requisito de
procedibilidad que prevé el articulo 144 del CPACA y su agotamiento en el caso
concreto; y (iii) hablaremos de los titulos juridicos de responsabilidad y su
configuracion en el caso de autos.

5.2.1. Presupuestos de procedencia de la accién popular

Somos conscientes de que la naturaleza publica y preventiva de la accién popular no
significa que su prosperidad sea automética ni que baste la invocacién abstracta de
derechos colectivos para que el juez acceda a las pretensiones de la demanda. Asimismo,
sabemos que este medio de control judicial exige la verificacién de unos presupuestos
materiales minimos, orientados a determinar: (i) si existe una conducta juridicamente
relevante, (ii) si esa conducta compromete efectivamente un derecho o interés colectivo,
y (iii) si entre ambos elementos existe una relacién de imputacién suficiente. Por ello,
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resulta necesario precisar cudles son los requisitos que la jurisprudencia y la doctrina
especializada han identificado para la procedencia de esta accién constitucional.

En ese sentido, de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado, los actores
populares deben acreditar en su demanda “i) una accion u omisién de la parte demandada;
ii) un daiio contingente, peligro, amenaza, vulneracién o agravio de derechos o intereses
colectivos; y, iii) la relacion o nexo de causalidad entre la accion u omision y la afectacion de
los derechos e intereses colectivos.” 7!

En linea con lo anterior, la doctrina especializada coincide en que los requisitos de
procedencia de la accién popular son los siguientes:

“(Ai) la existencia de una acciébn u omisién por parte de
autoridades ptublicas o de los particulares en relaciéon con el
cumplimiento de los deberes legales; (ii) la existencia de dafio
contingente, peligro, amenaza o vulneracién de derechos o
intereses colectivos, y (iii) la relacién de causalidad entre la
acciéon u omisién y la afectacién de los derechos e intereses
mencionados.””?

Por consiguiente, procederemos a demostrar las razones por las cuales la presente accion
popular, en efecto, cumple con los requisitos legales y jurisprudenciales para su
prosperidad y, por lo mismo tanto, el despacho deberd AMPARAR los derechos e
intereses colectivos invocados y, en linea con ello, CONCEDER las pretensiones de la
demanda.

Tabla n.° 3. Demostracién del cumplimiento de los presupuestos de procedencia de la accién popular en
el caso concreto.

:Se cumple?

Requisito Justificacién

Colombia es una republica

La existencia de una accién u descentralizada con autonomia de sus
omisién por parte de autoridades entes territoriales, la cual se encuentra

1 | pablicas o de los particulares en Si dividida territorialmente en entidades
relacion con el cumplimiento de los politico-administrativas, a saber:
deberes legales. departamentos, municipios, distritos,
territorios indigenas, entre otros, los

71 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Radicado 05001-23-33-000-
2017-02983-01. CP. Dr.: Pablo Andrés Cérdoba Acosta. Bogota D.C., 26 de febrero de 2026.

72 GOMEZ LEE, Ivan Dario. Acciones populares en contratacién ptblica y seguridad juridica contra la
corrupcién; en: La accién popular, analisis evolutivo de algunas tematicas en los 20 afios de vigencia de la
Ley 472 de 1998. Primera edicién. Universidad Externado de Colombia. Bogota D.C., Colombia. 2022. Pag.
29.
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:Se cumple?

Si/No

Justificacion

Requisito

cuales, de conformidad con el articulo 1°
de la Constitucién Politica de Colombia,
gozan de autonomia”s.

En armonia con lo anterior, el articulo
3117# del mismo cuerpo normativo volcé
el protagonismo de la administracion
local en el municipio al calificarlo como
entidad fundamental del ordenamiento
territorial y de la funcién administrativa.
Y, a su turno, el articulo 287 ibidem le
confiere “autonomia para la gestion de sus
intereses”.

Sin embargo, las autoridades
demandadas, a través de los actos
administrativos relacionados en la Tabla
n.° 2 de este documento han pretendido
usurpar la autonomia de los municipios y,
con ello, pretendido regular (que no
reglamentar que es lo que realmente les
corresponde) materias de territorio.

Ciertamente el actuar de las entidades
demandadas no se queda en la simple
expedicién de actos administrativos sin
consecuencias. Todo lo contrario: genera
un menoscabo de los derechos colectivos
ambientales, al espacio publico, a la
infraestructura de servicios, a la
realizacién de construcciones, y a la
moralidad administrativa, pues
aprovechando la falta de una LOOT que
sea capaz de que el territorio esté
ordenado, las entidades demandadas se
han encargado de expedir multiplicidad
de actos administrativos, en direcciones

La existencia de dafio contingente,
2 | peligro, amenaza o vulneracién de Si
derechos o intereses colectivos.

73 “ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repiiblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada
en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia
del interés general.” (Enfasis propio)

74 “ARTICULO 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado
le corresponde prestar los servicios puiblicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local,
ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demds funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.” (Enfasis propio).
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:Se cumple?

Si/No

Justificacion

Requisito

diferentes, sin un centro, “organizando” o,
mejor adn “desorganizando” el territorio
seglin sus intereses particulares.

La relaciéon de causalidad es palmaria y
muy sencilla: el territorio debe ser
regulado a través de una Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial. Actualmente
esa ley es la 1454 de 2011, modificada por
la Ley 1962 de 2019; sin embargo la misma
se queda corta de cara a la regulacién del
territorio.

Ahora, es bien sabido que la célula
fundamental del territorio en Colombia es
el municipio, de modo que el llamado a
reglamentar el asunto, de cualquier
modo, seria este tipo de entidad politico-

administrativa.
La relacion de causalidad entre la No obstante, las autoridades demandadas
3 accién u omisién y la afectacion de s que, como se ve, son del nivel nacional, se
los  derechos e  intereses han arrogado facultades con las que NO
mencionados. cuentan y, con base en ello, han expedido

actos administrativos creando figuras
como APPAS, ZPPAS, TECAM, etc. de las
cudles se desconoce su jerarquia, su
prevalencia y demads sustantivos que
permitan identificar cémo se hacen parte
del ordenamiento territorial.

Por lo tanto, cierto es que existe una
relacién de causalidad entre la accién de
las demandadas (expedicion
desarticulada de actos administrativos
relacionados con el territorio) con la
violacién de los derechos colectivos, que
salta a la vista con la “desorganizacion” del
territorio fomentada segun sus intereses
particulares.

Fuente: elaboracién propia.

Por consiguiente, y sin perjuicio de la profundidad que le daremos a la violacién de los
derechos colectivos en apartados posteriores de este capitulo, no queda mas que concluir
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que se cumplen, en el caso concreto, los presupuestos de procedencia de la acciéon
popular.

5.2.2. Reguisito de procedibilidad

Establece el ya varias veces mencionado articulo 144 del CPACA lo siguiente, al respecto
del denominado “requisito de procedibilidad” o “requisito previo” a demandar, cuando
de una accién popular se trata, lo siguiente:

“ Articulo 144. Proteccién de los derechos e intereses colectivos.

(..))

Antes de presentar la demanda para la proteccién de los
derechos e intereses colectivos, el demandante debe solicitar a
la autoridad o al particular en ejercicio de funciones
administrativas que adopte las medidas necesarias de proteccién
del derecho o interés colectivo amenazado o violado. Si la
autoridad no atiende dicha reclamacién dentro de los quince (15)
dias siguientes a la presentacién de la solicitud o se niega a ello,
podréd acudirse ante el juez. Excepcionalmente, se podré
prescindir de este requisito, cuando exista inminente peligro de
ocurrir un perjuicio irremediable en contra de los derechos e
intereses colectivos, situacién que deberd sustentarse en la
demanda.” (Enfasis propio).

Como se ve, esta norma prevé dos escenarios:

(1) El primero, en el cual los accionantes deben, con anterioridad a presentar la
demanda, solicitar a las autoridades que adopten las medidas de proteccién del
derecho colectivo violado; y

(2) El segundo, en el que, por mediar un inminente peligro de ocurrir un perjuicio
irremediable en contra de los derechos e intereses colectivos, se releva a los
interesados de agotar ese requisito de procedibilidad, pudiendo acudir
directamente al juez constitucional.

En el presente caso -y a pesar de que la vulneracién en algunas circunstancias se
encuentra ya consumada, y en otros la amenaza y el riesgo de consumacién acarrean o
pueden acarrear un PERJUICIO IRREMEDIABLE en contra de los derechos colectivos y,
de contera’, pueden ocasionar perjuicios a ciertas comunidades con especial proteccion
constitucional (indigenas, negritudes, campesinos, etc.)- hemos decidido radicar los

75 Lo que se conoce como dafio impuro o consecuencial.

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
www.pombocaballero.com 48



=

POMBO

ABOGADOS

derechos de peticion correspondientes ante las autoridades competentes (hoy
demandadas) solicitando la inmediata derogacion o modificacién estructural de los actos
administrativos aca enunciados y que son causa eficiente de la vulneracién o amenaza de
los derechos colectivos enlistados.

Ademas, cuando lo ha ameritado, hemos solicitado igualmente que los efectos de los
actos administrativos se suspendan de inmediato o que se evite su materializacién para
impedir la propagacion de la vulneracién del dafio o la materializacién misma de la
amenaza.

Todo lo cual, lo solicitamos HASTA que se expida por parte del Congreso de la Reptublica
la correspondiente ley orgénica de ordenamiento territorial (LOOT) que armonice cada
uno de esos enlistados instrumentos y herramientas en asuntos territoriales. Lo anterior,
ya que la coordinacién, complementacién y subsidiariedad son principios del
funcionamiento territorial estatal ineludibles que, por tratarse de asuntos propios de
reserva legal y por la legitimidad de base que demandan, deben ser resueltos en el foro
parlamentario mediante la correspondiente LOOT.

De este modo, a continuacion listamos las peticiones que elevamos a las autoridades con
las cuales agotamos el requisito de procedibilidad previo a esta acciéon popular (los cuales
también listaremos en el correspondiente capitulo de anexos):

Tabla n.° 4. Derechos de peticiéon radicados ante las entidades demandadas con ocasion del articulo 144
del CPACA.
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N.° Y FECHA DE
RADICACION DE LA
PETICION

ANOTACION

DEMANDADA)

Ministerio de
1 | Agricultura y
Desarrollo Rural.

Fue enviado el 12 de febrero de

2026; no obstante, la entidad no
suministré namero de
radicacion.

Ministerio de
2 | Ambiente y Desarrollo

Fue enviado el 12 de febrero de
2026, y la entidad expidi6 el
namero de radicacion
2026E1007026 el 13 de febrero

3 | Planificacién Rural
Agropecuaria - UPRA.

Sostenible. de 2026 (ver anexo n.° 3 de esta
demanda).
Unidad de Fue enviado el 12 de febrero de

2026; no obstante, la entidad no
suministré
radicacion.

namero de

Fue enviado el 12 de febrero de
2026, y la entidad expidi6 el

La peticion se dirigié, en conjunto al
Ministerio de  Agricultura vy
Desarrollo Rural, Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible,
Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria - UPRA y Agencia
Nacional de Tierras - ANT (ver anexo
n.° 1 de esta demanda) y se radicé via
correo electrénico (ante todas ellas) el
12 de febrero de 2026 (ver anexo n.° 2
de esta demanda).

Energia.

4 Agencia Nacional de | namero de radicacion
Tierras - ANT. 202662000486762 el 19 de
febrero de 2026 (ver anexo n.° 4
de esta demanda).
Fue enviado el 19 de junio de
2026, y la pagina web dispuesta
»Y " bag! pu La peticién se dirigié, en conjunto al
. . para radicaciones expidi6 el A g |
Presidencia de la| ', L Ministerio de Minas y Energia,
5 R numero de radicaciéon EXT26- o . . - -
republica. . Ministerio del Trabajo, Ministerio de
00095023 el 19 de junio de 2026 | _. . . -
o Vivienda, Ciudad y Territorio,
(ver anexo n.° 6 de esta .
Departamento Nacional de
demanda). .
; — Planeaciéon - DNP, Departamento
Fue enviado el 19 de junio de . . .
. e Administrativo Nacional de
2026, y la entidad expidio el L . .
.. . . J L Estadistica - DANE, Presidencia de la
Ministerio de Minas y | nimero de radicaciéon 1-2026- 1. P
6 Reptublica y Congreso de la Reptublica

029048 el 22 de junio de 2026
(ver anexo n.° 8 de esta

demanda).

7 | Ministerio del Trabajo.

Fue enviado el 19 de junio de
2026, y la entidad expidio el
numero de radicacién
05EE2026741100000028361 el
25 de junio de 2026 (ver anexo
n.° 9 de esta demanda).

(ver anexon.® 5 de esta demanda) y se
radicé a través de pagina web (ante la
Presidencia de la Republica, ver
anexo n.° 6 de esta demanda) y via
correo electrénico (ante el resto de
entidades) el 19 de junio de 2026 (ver
anexo 1n.° 7 de esta demanda).
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Ministerio de
Vivienda, Ciudad vy
Territorio.

Fue enviado el 19 de junio de
2026, y la entidad expidi6 el
ndmero de radicacién

8 2026ER0068063 el 19 de junio
de 2026 (ver anexo n.° 10 de
esta demanda).

Departamento Fue enviado el 19 de junio de
Nacional de | 2026, y la entidad expidi6 el

9 Planeacién - DNP. ndmero de radicacion
20266630589622, el 22 de junio
de 2026 (ver anexo n.° 11 de
esta demanda).

Departamento Fue enviado el 19 de junio de
Administrativo 2026, y la entidad expidi6 el
10 Nacional de Estadistica | nimero de radicaciéon
- DANE 202620012863, el 22 de junio de
2026 (ver anexo n.° 12 de esta

demanda).
Congreso de la | Fue enviado el 19 de junio de
Reptblica. 2026, y la entidad expidi6 el
1 nimero de radicacion UAC-

CS-5663-2026, el 24 de junio de
2026 (ver anexo n.° 13 de esta
demanda).

Fuente: elaboracién propia.

Por consiguiente, el despacho debe tener por cumplido el agotamiento del requisito de
procedibilidad al que se refiere el articulo 144 del CPACA vy, en esa medida, entender

frente a este aspecto —asi como respecto de los demas- que la accién es procedente.

5.2.3. Titulos juridicos de responsabilidad

La Constitucion Politica de Colombia, prevé en su articulo 90 que el Estado debe
responder por los dafios antijuridicos que le sean imputables, en los siguientes términos:

“Articulo 90. El Estado responderd patrimonialmente por los
dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la
accién o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparaciéon
patrimonial de uno de tales dafios, que haya sido consecuencia
de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo,
aquél debera repetir contra éste.” (Enfasis propio).
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El articulo antes transcrito contiene la bien conocida cldusula general de responsabilidad
patrimonial del Estado y constituye el punto de partida para solicitar de éste la
indemnizacién de un dafio. Ahora bien, frente a este punto, es importante sefialar que,
de la literalidad de la anterior disposicién normativa se desprenden dos elementos
esenciales para que se pueda encontrar responsable al Estado, a saber: (i) el dafio
antijuridico y (ii) la imputacion o atribucién del mismo a la entidad estatal.

Por consiguiente, a continuacién, nos ocuparemos de precisar las caracteristicas de cada
uno, no sin antes aclarar que dichos elementos deben presentarse en ese orden. Es decir,
primero, se debe acreditar el dafio y, probada su existencia, corresponde acreditar que el
mismos sea imputable al Estado. De este modo, ante la ausencia de dafio, es descartable
la responsabilidad del Estado, sin que sea posible —por sustracciéon de materia- analizar
la imputabilidad. De modo que, vistas las correspondientes caracteristicas, aterrizaremos
lo estudiado al caso concreto.

A continuacién, procedemos a lo anunciado.

e Fl dano antijuridico:

Para ser breves, en punto de lo primero: el dafio -en el &mbito de lo juridico- se encuentra
definido por la doctrina como «(...) la lesién a un derecho o a un interés protegido’® o, en
otras palabras, “el dario es la pérdida sufrida por una persona como consecuencia de la lesion
a un derecho o a un interés juridicamente tutelado de la victima»’’ (cita original, negrilla
fuera de texto). En ese orden de ideas, y en armonia con lo expresado también podriamos
aludir a que “el datio es un hecho que se constata (...) como hecho, como atentado material sobre
una cosa, como lesion”78.

Ahora bien, tal y como se extrae del articulo 90 Superior, para que haya responsabilidad
del Estado, ese dafio debe contar con la caracteristica de ser “antijuridico”, lo cual el
Consejo de Estado ha definido de la siguiente manera:

76 Oriol Mir Puigpelat, La responsabilidad patrimonial de la administracién sanitaria. Organizacioén,
imputacién y causalidad (Madrid: Civitas, 2000), 82. Edgar Cortés, Responsabilidad civil y dafios de la
persona (Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2009), 53.

77 FIGUEROA BASTIDAS, Gabriel Ernesto. La responsabilidad internacional agravada del Estado
colombiano. Editorial Universidad del Rosario. Bogot4, Colombia. 2016. Pag. 83.

78 HENAO PEREZ, Juan Carlos. El dafio. Pag. 54, como se cité en FIGUEROA BASTIDAS, Gabriel Ernesto.
La responsabilidad internacional agravada del Estado colombiano. Editorial Universidad del Rosario.
Bogota, Colombia. 2016. Pag. 90.
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“El dafio antijuridico es la lesion injustificada a un interés protegido
por el ordenamiento. En otras palabras, es toda afectacién que no esta
amparada por la ley o el derecho, que contraria el orden legal o que
esta desprovista de una causa que la justifique, resultando que se
produce sin derecho al contrastar con las normas del ordenamiento
y, contra derecho, al lesionar una situacién reconocida o protegida,
violando de manera directa el principio alterum non laedere, en tanto
resulta contrario al ordenamiento juridico dafiar a otro sin repararlo
por el desvalor patrimonial que sufre, de donde la antijuridicidad del
dafio deviene del necesario juicio de menosprecio del resultado y no
de la accién que lo causa”?. (Itdlicas originales, negrillas fuera de
texto).

Igualmente, la Corte Constitucional, invocando al Consejo de Estado, se ha referido al
dafio antijuridico como “la lesion de un interés legitimo, patrimonial o extrapatrimonial, que la
victima no estd en la obligacion de soportar”s0.

Se desprende de lo anterior que existen dafios al patrimonio que los administrados estan
en el deber de soportar, como cuando se est4 en el marco del pago de tributos (situaciones
en las cuales no se configura el dafio antijuridico). Pero cuando ello no es asi, y se causa
una lesion injustificada, entonces es deber del Estado responder por el dafio ocasionado.
De esta forma, estaremos ante un dafio antijuridico cuando se “superé lo que
razonablemente debe tolerar un ciudadano para contribuir al interés colectivo y es en ese
momento que debe valorarse el dario como indemnizable81”82 (cita original, énfasis propio).

e Laimputacién:

Como segundo elemento de la responsabilidad del Estado encontramos la imputacién,
la cual “no es otra cosa que la atribucion factica y juridica que del dario antijuridico se hace al
Estado, de acuerdo con los criterios que se elaboren para ello, como por ejemplo la falla del servicio,
el desequilibrio de las cargas publicas, la concrecion de un riesgo excepcional, o cualquiera otro que

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C. Radicacion:
50001-23-31-000-2011-00436-01(58457). CP: Dr. Nicolas Yepes Corrales. Bogotd D.C., 22 de noviembre de
2021.

80 Corte Constitucional. Sala Plena. Expediente D-4695. M.P. Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra. Bogota
D.C., 27 de enero de 2004.

81 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 13 de abril de 2000, Exp. 11.892, M. P. Ricardo Hoyos
Duque.

82 FIGUEROA BASTIDAS, Gabriel Ernesto. La responsabilidad internacional agravada del Estado
colombiano. Editorial Universidad del Rosario. Bogotd, Colombia. 2016. Pag. 91.
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permita hacer la atribucion en el caso concreto”83 (negrillas fuera de texto). De este modo, ante
la presencia de un dafio antijuridico, corresponde llevar a cabo el ejercicio de atribucion
del hecho al Estado, que se divide en dos, a saber: (i) imputacién factica, e (ii) imputacién
juridica, las cuales procederemos a desarrollar.

Por un lado, la imputacién factica se encuentra atada a la conducta del Estado (sea accion
u omision) y ha sido entendida por la doctrina como “aquellas circunstancias naturales o
fenomenologicas que confluyen para producir un resultado datioso, esto es el vinculo o nexo
que une la causa —accion— con un efecto —daiio—34(...)" (referencia original, énfasis
propio). Asi pues, cuando hablamos de imputacién factica nos referimos al nexo de
causalidad entre la conducta del Estado y el dafio antijuridico.

De otra parte, la imputacién juridica consiste en “(...) la realizacion de un andlisis netamente
normativo dirigido a determinar si, una vez establecida la atribucion material del daiio,
existe o no el deber juridico de reparar los perjuicios ocasionados por el daiio%, andlisis
que opera conforme a los distintos titulos de imputacion consolidados en la jurisprudencia
de la Seccion Tercera del Consejo de Estado”$¢ (referencia original, énfasis propio). En otras
palabras, habiendo acreditado el dafio antijuridico, y habiendo confirmado que existe
nexo de causalidad entre el dafio y la conducta del Estado, corresponde estudiar bajo qué
titulo el Estado se sabria responsable.

Ahora bien, consideramos prudente sefialar que los titulos de imputacién no cuentan con
origen constitucional ni legal, sino que constituyen conceptos que -en su trasegar
juridico- el Consejo de Estado ha creado a través de su jurisprudencia, que a su vez se
han englobado en regimenes de responsabilidad. De esta manera, podemos hablar de la
siguiente division, a partir del contenido del articulo 90 de la Constituciéon Politica de
Colombia:

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C. Radicacién:
50001-23-31-000-2011-00436-01(58457). CP: Dr. Nicolas Yepes Corrales. Bogotd D.C., 22 de noviembre de
2021.

8¢ Allan R. Brewe-Carias, Jaime Orlando Santofimio Gamboa, Control de convencionalidad y
responsabilidad del Estado, 175.

8 Enrique Gil Botero, Responsabilidad extracontractual del Estado, 121. Allan R. Brewe-Carias, Jaime
Orlando Santofimio Gamboa, Control de convencionalidad y responsabilidad del Estado, 176

86 FIGUEROA BASTIDAS, Gabriel Ernesto. La responsabilidad internacional agravada del Estado
colombiano. Editorial Universidad del Rosario. Bogotd, Colombia. 2016.
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1. Por un lado, el régimen subjetivo de responsabilidad del Estado, que comprende
el titulo de imputacién de falla del servicio”; y

2. Por el otro, el régimen objetivo de responsabilidad del Estado, que retne los
titulos de imputacion de dario especial y riesgo excepcional888.

e FEl caso concreto

Resulta, entonces, que en el caso particular con base en el cual se promueve esta accion
popular existe -sin lugar a hesitaciéon- un dafio antijuridico causado a la colectividad, a
la sociedad colombiana en general, pues se ha desordenado (y de manera descontrolada)
el territorio; todo lo cual el pueblo colombiano no esta llamado a soportar, pues, lo
minimo es poder contar con una regulaciéon y reglamentaciéon clara para los
administrados que les permita entender cémo esta organizado el territorio, ante qué
autoridades acudir cuando de territorio se trata, y qué figuras de manejo del territorio
existen, como se administran, cudles son sus limites y sus alcances.

De esta manera, los titulos juridicos de responsabilidad identificados en esta demanda
son, in primis, basicamente dos (2), a saber:

(i) La falla del servicio por actuacion positiva, dolosa o gravemente culposa al
emitir una cantidad de actos administrativos en flagrante y consciente
desconocimiento de la constitucién politica y la ley y en el que subyacen
varios titulos de anulacién de susodichos actos administrativos, tales como
falta y falsa motivacién, desviaciéon de poder y violaciéon del derecho de
defensa y contradiccion; y

87 Segin RUIZ OREJUELA, Wilson. Los sistemas de imputacioén de responsabilidad civil extracontractual
del Estado. Ecoe Ediciones. Bogota D.C. junio 2010, “(...) la falla en el servicio corresponde al régimen de
responsabilidad subjetiva, donde predomina la culpa de la administracion por extralimitacion de funciones,
retardo en el cumplimiento de obligaciones, obligaciones cumplidas de forma tardia o defectuosa, o por el
incumplimiento de obligaciones a cargo del Estado. Son entonces acciones u omisiones que se predican de la
administracion y que, en su funcionamiento, resultan en cualquiera de aquellas irregularidades generadoras de daiios
imputables al Estado (...)” (Enfasis propio).

8 Cfr. FIGUEROA BASTIDAS, Gabriel Ernesto. La responsabilidad internacional agravada del Estado
colombiano. Editorial Universidad del Rosario. Bogota, Colombia. 2016. Pag. 103

8 Segtn el Consejo de Estado, el riesgo excepcional tiene lugar cuando “(...) el sujeto de derecho que
despliega una actividad cuya realizacion implica el riesgo de ocasionar daiios, debe asumir la
responsabilidad derivada de la causacién de estos en el evento en que sobrevengan o de que, aun cuando la
actividad no entrafie verdadera peligrosidad, conlleva la asuncién de las consecuencias desfavorables que
su ejercicio pueda producir, por parte de la persona que se beneficia de dicha actividad” (Enfasis propio).
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(ii)  Elriesgo excepcional pues, en algunas ocasiones, sin necesidad de que se haya
demostrado el incumplimiento de los deberes de cuidado, diligencia y
conocimiento que le eran exigibles a la administraciéon al momento de expedir
esos actos administrativos, lo cierto es que con los mismos se ocasiond un
dafio antijuridico al vulnerar o amenazar la afectacion de varios derechos
colectivos.

Asi las cosas, en la medida en que la administraciéon nacional ha actuado plenamente
consciente en el presente caso, debemos sefialar que no ha habido OMISION
ADMINISTRATIVA pues todos los actos publicados a pesar de que carecen de la
motivacién necesaria y suficiente, de que se contradicen entre si, y de que violan la
constitucién politica y la ley, CORRESPONDEN A ACCIONES POR LO POSITIVO
QUE IMPIDEN GENERAR RESPONSABILIDAD Y ENJUICIAMIENTO POR
OMISION.

5.3. RAZONES Y PRINCIPALES ARGUMENTOS POR LOS CUALES DEBEN
PROSPERAR LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA EN ARAS DE PROTEGER
LOS DERECHOS E INTERESES COLECTIVOS

Son mdltiples las razones por las cuales el juzgador debe despachar favorablemente las
pretensiones de la demanda, las cuales, por motivos de metodologia abordaremos en las
varias secciones, asi: (i) nos ocuparemos de poner de presente el asunto de la reserva
legal; (ii) trataremos la vulneracion del principio de la autonomia territorial, atado al
vaciamiento de las competencias constitucionales y legales de los concejos municipales;
(iii) nos referiremos a la aplicacién de los principios de prevencién y precaucién
ambiental en el caso concreto; y, finalmente, (iv) invocaremos el marco conceptual
general que ataiie a la definicién, naturaleza, alcance e interpretacion de los derechos
colectivos vulnerados y amenazados en el caso particular. Todo lo anterior, como sigue
a continuacion.

5.3.1. El asunto de la reserva legal

Antes que nada, debemos mencionar que “[l]a eficacia de la Constitucion se cimento en su
capacidad para diseriar una arquitectura institucional que establezca las competencias para la
produccion de derecho, encaminadas a Impedir que a través de su ejercicio se desconozca el espiritu
que inspira al texto superior como limite del poder y garantia de los derechos (...)" .

% MOTTA NAVAS, Alvaro. LAS COMPETENCIAS EN LA CREACION DEL DERECHO PARA LIMITAR
EL PODER Y PROTEGER LA LIBERTAD. Tirant Lo Blanch. Pag. 21.
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De esta manera, atendiendo a la forma en que esta concebido nuestro ordenamiento
juridico, las materias més elementales y sensibles estdn contenidas en la Constituciéon
Politica (o por lo menos sus bases y lineamientos) irradiando el resto del sistema
normativo, seguido de lo cual se encuentra la ley, y, posteriormente los reglamentos.

De manera que, la facultad REGULATORIA se encuentra principalmente en el Congreso,
pues es quien primeramente (valga la redundancia) regula un tema; y, luego, las
entidades publicas, a través de actos administrativos, REGLAMENTAN dicha ley. A este
respecto, nos permitimos acudir a la doctrina autorizada en la materia que hace la
distincién de la siguiente manera:

“II. LA REGLAMENTACION

El gjercicio de la potestad reglamentaria tiene por objeto dictar
las normas complementarias necesarias para la cumplida
ejecucion de una regulacion. Por ello el acto reglamentario es un
acto complementario de la regulaciéon y no una creacién
originaria como ésta.

En efecto, mientras que con la regulacién se hace la creacién
originaria del derecho mediante normas de cardcter general,
impersonal y abstracto, las cuales constituyen materia
reglamentable, con la reglamentacién se complementa dicha
regulacion con el objeto de lograr su cumplida ejecucién.”
(Enfasis propio).

Es asi como la Constitucion ha apartado ciertos temas para que sean regulados por la ley,
de manera que “la reserva de ley se torna en un limite inquebrantable de la potestad
reglamentaria pues, habiéndose reservado un asunto al legislador, no es dable que la
administracion entre a regular los aspectos centrales de la materia en cuestion, ni
tampoco es admisible el vaciamiento de las facultades que le competen a este, mediante
la expedicion de normas que carezcan de rango y fuerza legal”9? (énfasis propio).

Dicho lo anterior, debemos sefalar que el desarrollo DIRECTO de los elementos
esenciales del Estado, asi como de los derechos fundamentales como la identidad

9 IBANEZ NAJAR, J. E. (2003). ALCANCE Y LIMITES DE LAS POTESTADES REGULADORA Y
REGLAMENTARIA La divisién de competencias existente entre la ley y el acto administrativo normativo,
sea regulador o reglamentario. Vniversitas, 52(106), 9-93. Recuperado de:
https:/ /revistas.javeriana.edu.co/index.php/vnijuri/article/view /14805

92 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccién A. Radicacién:
11001-03-25-000-2013-01776-00(4697-13). C.P. Gabriel Valbuena Hernédndez. Bogota D.C., 02 de diciembre
de 2021.
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cultural® y la consulta previa y los principios de dignidad humana, democracia
participativa, pluralismo y diversidad, en concordancia con el de seguridad juridica y
legitimidad democratica, deben darse a través de leyes especiales® en diferencia de las
leyes comunes y ordinarias y, sobre todo, en contraposicién de la regulacion por decreto.

De ese modo, en el marco de un estado social y democrético de derecho, no es de recibo
la maxima politica de “legislar por decreto” so pretexto de ausencia legislativa y
valiéndose inmoralmente de la mora judicial.

Por eso es bien sabido que al amparo del articulo 151% superior, al Congreso de la
Reptblica le corresponde regular el ordenamiento territorial. Ello en concordancia y
armonia con los articulos 285% y siguientes de la Carta. Todo lo cual ha quedado
suficientemente bien sentado en la jurisprudencia nacional®” que nos invita a evitar caer
en los siguientes desmadres juridicos mediante la expedicion y acatamiento de actos
administrativos unilaterales allende de las leyes de ordenamiento territorial:

e Evitar caer en una inseguridad juridica delegando en el reglamento y en el
gobierno de turno la reglamentacién territorial.

e Evitar que elementos esenciales del Estado sean regulados de manera unilateral
por el gobierno y la administracion en desmedro del debate democratico y la
legitimacién popular.

e Evitar que elementos esenciales del Estado sean protagonistas de disputas y
conflictividad social por cuenta de la ausencia de una normatividad holistica,
completa, armonica, especializada y coherente que determine de manera clara y
precisa las autoridades y competencias en materia de desarrollo del territorio.

%Al respecto, el articulo 7° de la Constitucién Politica sefiala: “ARTICULO 7o. EI Estado reconoce y protege la
diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana.”

% Sobre las leyes especiales ver por ejemplo Sentencia Consejo de Estado Rad. 2001 N1361 del 6 de
septiembre de 2001. M.P. César Hoyos Salazar.

% “ARTICULO 151. El Congreso expedird leyes orgdnicas a las cuales estard sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las normas
sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de
desarrollo, y las relativas a la asignacién de competencias normativas a las entidades territoriales. Las leyes
orgdnicas requerirdn, para su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra Caimara.”
(Enfasis propio).

% “ARTICULO 285. Fuera de la division general del territorio, habrd las que determine la ley para el cumplimiento
de las funciones y servicios a cargo del Estado”.

9 Ver por ejemplo Sentencia del Consejo de Estado. Rad. 2009-0032. 14 de julio de 2011. M.P. Maria Claudia
Rojas, y Sentencia Consejo de Estado. Rad. 1997-13857. 10 de marzo de 2011. M.P. Ruth Stella Correa.
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e Evitar que elementos esenciales del Estado sean regulados a espaldas del debate
y la legitimidad democratica de manera desorganizada y que, en medio del caos
institucional, grupos de interés social generen prerrogativas y desigualdades
frente al resto de la sociedad y en menoscabo del interés general.

e Evitar que elementos esenciales del Estado -~como el territorio- sean objeto de
regulacion desarticulada, caética y poco confiable que impida el desarrollo
sostenible de las regiones; que a través de ello se afecten derechos fundamentales
y colectivos como la vivienda digna; la identidad cultural; el espacio ptblico y la
correcta prestacion de servicios publicos a través de la infraestructura social
indispensable.

e Lanecesidad de aplicar la clausula de la reserva legal mediante la distribucién
de autoridades y competencias en materia ambiental y territorial para garantizar
la prevalencia y estatus superior, asi como la efectividad de la carta politica.

Por esas, y otras tantas razones, es que nuestra jurisprudencia ha ensefiado el valor, la

importancia y la conducencia de las leyes organicas territoriales las cuales, naturalmente,
estan revestidas de la clausula de RESERVA LEGAL ESTRICTA o ESPECIAL®, lo cual
ha sido abordado por la Corte Constitucional con las siguientes palabras:

«4.33. El Constituyente consider6 que los asuntos
particularmente sensibles para la sociedad no solo fueran
enmarcados dentro del concepto genérico de “reserva de ley”, sino
que no estuviese permitida su delegacion mediante facultades al
legislador extraordinario (CP., art. 150.10, inciso final), o que su
regulacion se hiciera por un tipo cualificado de norma, como lo
son las leyes estatutarias y organicas, cuya aprobaciéon debe
cumplirse a través de un tramite (sic) especial y unas mayorias
calificadas (CP., arts. 151 y 152).

“La segunda forma, ahora especifica y vinculada a
decisiones constituyentes precisas, indica que le
corresponde al Congreso regular aquellas materias
expresamente asignadas a la ley por disposiciones
constitucionales particulares o por alguno de los
numerales del articulo 150 de la Carta. Esta
expresiéon de la adscripciéon de competencias al
Congreso ha sido usualmente descrita bajo las
expresiones: reserva legal, reserva de ley o reserva

98 Ibidem.
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legislativa. En ella se ha distinguido, a su vez, una
reserva legal ordinaria y una reserva legal especial,
segin el tramite de adopcion de la ley
correspondiente, sea el propio de la legislacion
ordinaria o se requieran procedimientos
especiales que incorporen, por ejemplo, niveles de

consenso mas amplio o limites temporales para la
adopcién de la regulacion.

Cabria ademaés distinguir una reserva legal sin
prohibicién de delegacién y una reserva legal con
tal prohibicion.”» (Enfasis propio).

Habida consideracion a ello es que los temas vertidos en la baraja de actos
administrativos (hoy acusados) son de naturaleza legal, sometidos a la clausula de
reserva legal especial y bajo cuya regulacién, tanto los concejos como las demas
autoridades administrativas pueden solamente venir a reglamentar.

5.3.2. Vulneraciéon del principio de autonomia territorial - vaciamiento de las
competencias constitucionales y legales de los concejos municipales

Por la cantidad de informaciéon que corresponde brindar en este subtitulo, nos
permitimos adelantar la forma en que éste se estructurara, asi: (i) haremos alusion al
principio de autonomia territorial y a las figuras que las entidades demandadas han
creado que lo afectan; (ii) elaboraremos un analisis constitucional de tales figuras,
comprendiendo los correspondientes estudios juridicos de cada una y las afectaciones
en el caso concreto; y, con base en los dos puntos anteriores, (iii) llevaremos a cabo el test
de vaciamiento de competencias en el caso particular que -para estos temas- ha
disefiado la Corte Constitucional.

5.3.2.1. El principio de autonomia territorial y las figuras que las entidades demandadas
han creado que lo afectan

Como ya hemos dicho, Colombia es una reptblica descentralizada con autonomia de sus
entes territoriales y, mas exactamente prevé en su organizacion territorial que “los entes
municipales son las células fundamentales de la estructura politica y administrativa del Estado;
[y] esto significa que el poder central no puede injerir en las gestiones y decisiones locales,
de acuerdo con las competencias establecidas, pues si eso ocurre se compromete la autonomia
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administrativa, patrimonial y fiscal que la Constitucion reconoce a los entes territoriales
descentralizados (...)"%° (énfasis propio).

Lo anterior ha sido sostenido por el Consejo de Estado, deslizando las siguientes palabras:

“La Sala precisa que la Constituciéon Politica de 1991 dispone de
unas normas especiales en materia de organizacién territorial,
que estd integrada entre otros por los departamentos y
municipios, a quienes se les reconoce una autonomia que
comienza por el gobierno de sus propias autoridades, el
ejercicio de sus competencias, la Administraciéon de los recursos
y el establecimiento de los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. (...)

[L]a autonomia se predica respecto del nivel central de las
entidades territoriales, igualmente de los entes territoriales
entre si, de manera tal que su gestion y funciones no pueden
verse afectadas por injerencia indebida de las demas. En las
relaciones entre departamentos y municipios, los primeros
ejercen funciones administrativas, de coordinacién, de
complementariedad de la accién municipal, de intermediacién
entre la Nacién y los Municipios; mientras que el municipio, en
los términos del articulo 311 constitucional, es la entidad
fundamental de la division politico administrativa del Estado,
y tiene adscritas importantes competencias como “prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande
el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demds funciones que le asignen la Constitucion
y las leyes,” con lo cual tiene una preeminencia en el desarrollo
social y econémico que le hace merecedor de una mayor
garantia en cuanto a su autonomia.” 1% (Enfasis propio).

Y en pronunciamiento arménico y posterior, la misma corporacién judicial sefial6:

“Con el fin de precisar el alcance de lo debatido, la Sala acoge las
posturas esgrimidas tanto por la Corte Constitucional como por
la Sala Plena de esta Corporacién en relacion con la organizaciéon
territorial en el modelo constitucional de 1991; por una parte, en
cuanto se debe lograr la armonizacién del principio de

% ROBLEDO SILVA, Paula. La autonomia municipal en Colombia. Primera ediciéon. Universidad
Externado de Colombia. Bogota, Colombia. 2010. Pag. 225.

100 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Radicacién 25000-23-27-000-
2009-00085-01(18744). CP: Dra. MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Bogota D.C., 12 de marzo
de 2012.
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autonomia de los entes territoriales y el principio de
organizacién territorial unitaria del Estado, sin que los mismos
resulten opuestos o excluyentes; y por otra parte, en el entendido
que corresponde al legislador, en los términos de los articulos
287 y 288 constitucionales, establecer las condiciones basicas de
la autonomia de los entes territoriales, atendiendo en todo caso
los limites al caracter unitario del Estado que establecen, entre
otros!”, la indisponibilidad del nticleo esencial de la
autonomia territorial, como sera precisado mds adelante:
(...)
“[...] El principio de autonomia territorial de las entidades
territoriales en la planeacion territorial. El Estado colombiano,
conforme al articulo 1° de la Constitucién, esta “organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales...”. De esta forma la Constitucién
establece un modelo institucional fundado en la armonizacién de
la distribuciéon de competencias entre la Nacién y las entidades
territoriales, es decir, entre dos principios que definen la
organizacion territorial en el modelo constitucional de 1991: el
principio de organizacién territorial unitaria del Estado y el
principio de autonomia de las entidades territoriales. Dicha
distribucién estd enmarcada en los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad (C.P. Art. 288). Al respecto, esta
Corporacién, en la sentencia C-535 de 1996, afirmé que “[l]a
unidad asi expresada no puede entonces confundirse con
centralismo y hegemonia pues la forma de Estado unitaria no
choca con el reconocimiento de la diversidad territorial ”102

El principio de autonomia territorial, consagrado en el articulo
287 de la Constitucion, establece los siguientes derechos de las
entidades territoriales: “1. Gobernarse por autoridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar
los recursos y establecer los tributos necesarios para el

101 En relacién con los limites al caracter unitario del Estado, a partir de las normas constitucionales, en
sentencia C035 de 2016, la Corte Constitucional establecié los limites que tiene el legislador frente a la
autonomia de los entes territoriales, alli se indicé: «[...] El Estado colombiano estd organizado como repiiblica
unitaria. No obstante, también estd configurado conforme al principio de descentralizacion, lo que supone unos limites
al cardcter unitario del Estado. El primer limite implica que la sola invocacion del cardcter unitario del Estado no es
un principio de razon suficiente para justificar el cambio de una competencia regional o local a una entidad nacional.
Es necesario que exista un interés constitucional superior que lo justifique (...) El sequndo limite estd constituido por
el conjunto de competencias y facultades otorgadas por el articulo 287 superior. De conformidad con este articulo el
Congreso no puede proferir normas que impidan el ejercicio efectivo de las competencias de las entidades territoriales,
so pena de que tales normas sean declaradas inconstitucionales (...) El ltimo limite al cardcter unitario del Estado se
refiere a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, previstos en el articulo 288 superior. Estos
principios articulan la forma como el legislador debe distribuir el ejercicio de las competencias adscritas al poder central
y a las autoridades territoriales [...]»

102 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas
nacionales”. Dichos “derechos constituyen el contenido minimo
de la autonomia de las entidades territoriales, implican un poder
de direccion tanto politica como administrativa en el dmbito
territorial respectivo, son exigibles a las autoridades superiores
del Estado y deben ser respetados por éstas por ser esencial dicha
institucién en la estructura del Estado colombiano”1% (...). En
otros términos, el ndcleo esencial del principio de autonomia
territorial esta conformado por los derechos mencionados, de los

que deviene la direccién politica y administrativa de los entes
territoriales.

Por un lado, la direccién politica “se manifiesta como un poder
de direccién politica, que le es atribuido a cada localidad por la
comunidad a través del principio democréatico, y en especial al
municipio que se constituye en la entidad territorial fundamental
de la divisién politico-administrativa del Estado (CP. art. 311). Y,
por otro lado, la direccién administrativa se refiere a la potestad
de las entidades territoriales de gestionar sus intereses. Este
poder estd ligado a “la soberanifa popular y a la democracia
participativa, pues se requiere una participacion permanente que
permita que la decisién ciudadana se exprese sobre cuales (sic)
son las necesidades a satisfacer y la forma de hacerlo (CP art. 1°,
2° y 3°. El poder de direccién del que gozan las entidades
territoriales se convierte asi en pieza angular del desarrollo de la
autonomia. A través de este poder, expresion del principio
democrético, la comunidad puede elegir una opcién distinta a la
del poder central. La satisfacciéon de intereses propios requiere la
posibilidad de que existan en cada localidad opciones politicas
diferentes, lo cual no atenta contra el principio de unidad, pues
cada entidad territorial hace parte de un todo que reconoce la
diversidad”1%4”105 (Las citas y negrillas son originales; las
subrayas, afiadidas).

En esa medida, la jurisprudencia es contundente: los municipios gozan de autonomia,
en el marco de la cual son acreedores de ciertos derechos como los de ejercer las
competencias que estdn a su cargo; todo lo cual esta llamado a ser respetado por las
autoridades superiores del Estado (sin que esto conduzca a entender que existe alli una
suerte de jerarquia), sino que se debe demandar de las demas entidades -del orden
nacional y departamental- el respecto del niacleo esencial de la autonomia municipal

103 Corte Constitucional, Sentencia C-554 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria.

104 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero

105 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Radicacién
25000232400020110088102. CP: Dr. HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ. Bogota D.C., 26 de mayo de 2022.
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en el marco, claro estd, de una republica que adopté la forma de Estado unitario -
descentralizado.

Es asi como se puede afirmar que el marco constitucional colombiano establece una
distribucién clara de competencias en materia de ordenamiento territorial, dentro de un
modelo que combina unidad politica con autonomia territorial. Este disefio se encuentra
sustentado principalmente en los articulos 1106, 287107, 288108, 311109 y 313 (numeral 7)!10
de la Constitucién Politica, los cuales reconocen que los municipios son las entidades
basicas de la divisién politico-administrativa del Estado y les atribuyen funciones
esenciales relacionadas con la direccién del desarrollo fisico y la regulacién del uso del
suelo.

Asi, de acuerdo con el articulo 287 superior, las entidades territoriales gozan de
autonomia para gestionar los asuntos que les competen, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley; la cual se proyecta especificamente en el ambito del ordenamiento
territorial mediante los articulos 311 y 313 de la Constitucién Politica, que reconocen a los
municipios la responsabilidad de planificar el desarrollo fisico de su territorio, adoptar
los instrumentos de planificacion y definir los usos del suelo en coherencia con sus
necesidades y caracteristicas particulares.

106 “Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general”.
107 “Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los
limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendrin los siquientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.”

108 “Articulo 288. La ley orgdnica de ordenamiento territorial establecerd la distribucion de competencias entre la
Nacién y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”.

109 “Articulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local,
ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demds funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.”

110 “Articulo 313. Corresponde a los concejos:

(...)

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas
con la construccién y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

(...)"
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En similar sentido, el articulo 288 aludido incorpora los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad, los cuales determinan que la intervencion del nivel
nacional en asuntos locales debe ser excepcional, subsidiaria, justificarse en
necesidades comprobadas y respetar la distribucion funcional de competencias. La
subsidiariedad, en particular, exige que la Nacion acttie itnicamente cuando se demuestre
la imposibilidad material o insuficiencia técnica del nivel territorial para cumplir sus
funciones.

Es asi como, el marco constitucional se complementa con el principio de legalidad y el
régimen de reserva legal en materia de regulaciéon del uso del suelo y de los
instrumentos de ordenamiento territorial. Lo anterior, comoquiera que conforme al
articulo 150 de la Constitucién Politica, corresponde al legislador establecer las normas
que inciden en la estructura territorial, la propiedad y los usos del suelo, mientras que
las autoridades administrativas solo pueden intervenir dentro de los limites fijados por
la ley, sin redefinir competencias ni alterar la destinacién del suelo mediante actos de
naturaleza reglamentaria.

Pues bien, en desarrollo de estos mandatos, los POT se constituyen en los instrumentos
mediante los cuales las autoridades municipales concretan dichas competencias
constitucionales, estableciendo el modelo de ocupacién del territorio, los usos del suelo,
las zonas de proteccion y los lineamientos para el desarrollo rural y urbano. Por lo tanto,
cualquier intervencién que modifique de manera sustancial la destinacion del suelo o
la vocacion de una parte del territorio debe pasar necesariamente por los mecanismos
de planeacion local y respetar los limites constitucionales de competencia.

Y, por silo anterior fuese poco, debemos indicar que la Corte Constitucional ha reiterado
en distintos pronunciamientos que la facultad de reglamentar el uso del suelo
constituye parte esencial de la autonomia territorial y no puede ser trasladada al nivel
central mediante normas generales o actos reglamentarios. Por ello, en decisiones como
la sentencia C-149 de 2010, la Corte indicé que no le es permitido al legislador asignar al
Gobierno Nacional competencias que corresponden de manera directa a los concejos
municipales en materia de ordenamiento del territorio, dado que ello implicaria un
vaciamiento de funciones. Asimismo, en la ya mencionada sentencia C-138 de 2020, la
Corte precis6 que las autoridades nacionales no pueden modificar o condicionar los
instrumentos de planificacién territorial, incluidos los POT, mediante decisiones
administrativas, pues tales determinaciones inciden en el ntcleo esencial de la
autonomia municipal.

Visto lo anterior, a continuacién, presentamos un andlisis constitucional de cémo esa
autonomia territorial se ha visto seriamente impactada tras la creaciéon de nuevas
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figuras juridicas por parte de las entidades publicas demandadas, o por la falta de
claridad y armonizacion de esas con otras figuras como exponemos a continuacion:

Ilustracién n.° 1. Figuras juridicas creadas por las entidades demandadas a través de actos
administrativos que afectan el principio de autonomia territorial.

Instrumentos sociales con origen comtn en la Ley 2294 de 2023 «por el cual se expide el plan nacional de
desarrollo 2022- 2026 “Colombia potencia mundial de la vida”» en adelante "PND":

*Las Zonas para la Proteccién y Produccién de Alimentos (“ZPPAs”);

*Las Areas de Protecci6n para la Producciéon de Alimentos (“APPAs”); y

*Los Territorios Campesinos Agroalimentarios (“TECAM”).

ras determinantes de ordenamiento territorial con origen en el articulo 32 PND, que modific6 el
articulo 10 Ley 388 de 1997 "por la cual se modifican la Ley 9* de 1989 y la Ley 3" de 1991 y se dictan otras
disposiciones".

Jurisdiccién especial indigena.

Servicios ptblicos, minero-energéticos y de infraestructura vital:

o Decreto 044 de 2024 "por el cual se establecen criterios para declarar y delimitar reservas de recursos naturales
de cardcter temporal en el marco del ordenamiento minero-ambiental y se dictan otras disposiciones".

Otros instrumentos que afectan la autonomia de los municipios.

Fuente: elaboracién propia.

Asi las cosas, con el propésito fundamental de estudiar la incidencia de estas nuevas
figuras en las competencias municipales en materia de ordenamiento territorial y, a través
de ello demostrar la afectacién de los derechos colectivos, centraremos nuestro analisis
en el estudio de los efectos juridicos derivados de la implementacién de las mismas a
la luz del marco constitucional y legal, de cara a los derechos colectivos aducidos y con
el soporte técnico juridico de demostraciéon de la vulneraciéon a que haya lugar. Lo
anterior, sin perjuicio de advertir que, aunque profundizaremos muy especialmente en
las figuras que dejamos sefialadas en la Ilustracion n.° 1 de este documento, nada obsta
para que el juez popular -si lo considera necesario- amplie o varie las listas de actos
administrativos cuyas autoridades emisoras se demandan, en ejercicio de su atribucién
de fallar ultra y /o extra petita.
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5.3.2.2. Andlisis constitucional de las figuras que las entidades demandadas han creado

A continuacion, presentaremos un analisis constitucional de las figuras sefialadas en la
[lustraciéon n.° 1 de este documento, y su incidencia en las competencias municipales en
materia de ordenamiento territorial.

Asi, se revisard desde una perspectiva constitucional, legal y jurisprudencial, la validez y
los limites de las sefialadas figuras; y, en particular, se evaluara si estas figuras se ajustan
al modelo de ordenamiento territorial disefiado por la Constitucién Politica, el cual
distribuye competencias entre la nacién y los municipios bajo los principios de autonomia
territorial, subsidiariedad, coordinacién y distribucion funcional de responsabilidades.

e Analisis de los instrumentos sociales con origen comiin en el PND

Tal y como se expuso en la Ilustracion n.° 1 de este libelo introductorio, las entidades
demandadas han creado unas figuras o instrumentos sociales con origen comdn en el
PND, conocidos como las ZPPAs, APPAs y TECAM.

De esta manera, el andlisis parte de la comprobacién de que dichos instrumentos, en su
disefio y aplicacién, producen efectos materiales sobre el ordenamiento territorial que
exceden la competencia nacional y condicionan de manera directa la capacidad de los
municipios para planificar su territorio, reglamentar el uso del suelo y dirigir el
desarrollo fisico del mismo. Para tal fin, se demostraran los alcances normativos de estas
figuras, su interaccion con los instrumentos municipales de planificacién, las
implicaciones y el impacto de dichas restricciones en actividades econémicas
previamente autorizadas, todo de cara a los derechos colectivos invocados en la presente
accion popular.

Por lo tanto, incorporaremos criterios jurisprudenciales relevantes de la Corte
Constitucional que han delimitado las competencias en materia de ordenamiento
territorial y el alcance de la intervencion del nivel central, con el fin de identificar si el
esquema actual respeta el reparto funcional previsto en la Constitucién o si, por el
contrario, configura un vaciamiento de competencias locales o una extralimitacion del
poder reglamentario.

Finalmente, demostraremos las consecuencias juridicas y econémicas derivadas de la
imposicién de restricciones obligatorias sobre el uso del suelo por parte de autoridades
nacionales, especialmente en contextos rurales, asi como los riesgos asociados a la
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seguridad juridica, la confianza legitima y la estabilidad normativa de las actividades
productivas de cara a los derechos colectivos sehalados en la presente demanda.

De esta manera, con el fin de presentar lo anunciado de manera organizada,
procederemos a: (i) hacer una breve introduccion de estas tres figuras; (ii) analizar
juridica y conjuntamente las figuras de las ZPPAS y APPAS, (iii) analizar
juridicamente la figura de los TECAM y a (iv) ver la afectacién de todas ellas en el caso
concreto.

> Breve introduccion a las figuras de las ZPPAS, APPAs y TECAM

Empecemos por sefialar que el andlisis del marco juridico y constitucional de las ZPPAs,
APPAs y TECAM, instrumentos derivados del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023 y sus
actos reglamentarios, permite concluir que su creaciéon y delimitaciéon configura un
desbordamiento de las competencias del nivel central frente al ordenamiento territorial.

Sobre este punto, hemos de sefialar que si bien las ZPPAs operan como referencia para la
posterior formalizacién de las APPAs, la delimitacién de estas tltimas y de los TECAM,
especialmente considerando que revisten caracter sustitutivo y permanente, genera una
tensiéon estructural con los principios de subsidiariedad y autonomia municipal, al
modificar las determinantes del articulo 10 de la Ley 388 de 1997 mediante una ley de
plan, y reducir la capacidad de decisién local.

Es asi como estas figuras sustituyen la funcién de los concejos municipales prevista en el
articulo 313 de la Constituciéon y desarrollada por la Ley 388 de 1997, vaciando de
contenido la autonomia territorial que constituye el ntcleo esencial de la planeacion local.

Por lo tanto, la expedicién de resoluciones administrativas que declaran APPAs sobre
extensas areas municipales, asi como la delimitaciéon de TECAM desde el nivel central,
tiene su origen directo en el articulo 32 del PND, que al incorporar las APPAs como
determinantes obligatorias del ordenamiento territorial modifica materialmente el
régimen establecido en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997. Esta modificacién introduce
regulaciones permanentes sobre el régimen de usos del suelo que exceden el objeto
propio de una ley de plan. Se trata, entonces, de una reforma estructural al régimen de
competencias en materia territorial que debi6 tramitarse mediante ley ordinaria
independiente, con sujecion al procedimiento constitucional correspondiente.

En definitiva, las APPAs, ZPPAs y TECAM no solo vulneran el principio de autonomia

territorial consagrado en los articulos 287, 311 y 313 de la Constitucién, sino que también
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desconocen el principio de unidad de materia previsto en el articulo 158, al incorporar en
el PND disposiciones que exceden su objeto y cuyos efectos se proyectan indefinidamente
mas alla de su vigencia. Por consiguiente, su legitimidad constitucional resulta
insostenible a la luz de las normas citadas y de los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad desarrollados por la Ley 1454 de 2011 -Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial (LOOT)-, lo que hace imperativa una revisiéon profunda de
estos instrumentos para restablecer el equilibrio de competencias entre la Nacién y las
entidades territoriales, en coherencia con el marco de coordinacion entre instituciones
que establece la Constitucién y la LOOT.

Visto lo anterior, nos corresponde ahora advertir que el ordenamiento constitucional
colombiano distribuye las competencias en materia de usos del suelo entre el nivel
nacional y las entidades territoriales. De manera que la implementacién de las ZPPAs, las
APPAs y los TECAMs, en distintos grados e intensidades, incide sobre dichas
competencias y suscita cuestionamientos sobre su compatibilidad con los articulos 287,
311 y 313 de la Constitucién Politica, asi como con el marco de determinantes establecido
en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997.

Por un lado, las APPAs generan la tensién mas directa con la autonomia municipal. A
través del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, el Plan Nacional de Desarrollo modifico el
marco establecido por el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, ampliando el catalogo de
determinantes obligatorias del ordenamiento territorial para incluir las &reas delimitadas
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con fines de proteccion alimentaria.
Esta modificacién es el ntcleo de la tension juridica analizada toda vez que, al incorporar
una nueva determinante mediante una ley de plan, se altera el régimen estructural del
ordenamiento territorial sin seguir el cauce de una reforma a la LOOT o a la Ley 388 de
1997.

Las ZPPAs, por su parte, aunque no imponen restricciones inmediatas, condicionan la
planificacion local al prefigurar las dreas susceptibles de convertirse en APPAs.

Y, los TECAMs, por su lado, si bien no operan formalmente como determinantes, pueden
generar efectos indirectos sobre las decisiones de ordenamiento territorial en los
municipios en los que se declaran.

En conjunto, las ZPPAs, las APPAs y los TECAMs configuran un régimen que impacta la
autonomia municipal, y transgreden principios constitucionales segiin se expone en los
siguientes apartados.
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» Analisis juridico de las ZPPAS y APPAS

En el marco constitucional antes expuesto debe evaluarse la creacién y operacion de las
ZPPAsy APPAs, particularmente en cuanto a si las restricciones impuestas desde el nivel
central respetan la distribucién de competencias, la reserva legal y la necesidad de
participacion efectiva de los municipios en las decisiones que inciden directamente sobre
su territorio.

Por ello, iniciaremos por sefialar que las APPAs son determinantes obligatorios del
ordenamiento territorial creadas por el articulo 32 del PND. Su inclusiéon en dicha
categoria, mediante una ley de plan en lugar de una ley ordinaria, implica una
modificacién material al catdlogo contenido en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997. Esta
modificacion resulta ademdas incompatible con el marco de coordinacion
interinstitucional previsto en la Ley 1454 de 2011, que promueve la descentralizacion y la
sostenibilidad  territorial sin desplazar la competencia municipal, sino
complementandola mediante instrumentos de planificacién y cooperacién a escala
regional.

Por su parte, la finalidad de las Zonas de Proteccién para la Produccion de Alimentos -
ZPPAs- es identificar areas estratégicas del territorio nacional con potencial agricola y
productivo, que deben ser preservadas para garantizar la seguridad y soberania
alimentaria. Estas zonas funcionan como una etapa previa a las APPAS, pues sirven de
referencia para que el Gobierno Nacional delimite posteriormente las Areas de Proteccion
para la Producciéon de Alimentos, que si constituyen determinantes obligatorias del
ordenamiento territorial.

Naturalmente, el desconocimiento de la reserva legal, de la autonomia territorial y del
principio de descentralizacién sirven de causa eficiente y comprobada para la
vulneracion real y efectiva, o cuando menos, la AMENAZA de los derechos e intereses
colectivos puestos de presente.

Por lo tanto, a continuacién, nos referiremos a: (i) la autonomia territorial y afectacion
por determinaciones nacionales; (ii) la subsidiariedad, concurrencia y coordinacién y
ausencia de demostraciéon de insuficiencia local; (iii) la distribucién funcional de
competencias y reserva legal, (iv) la seguridad juridica e impactos econdmicos; (v) el
principio de unidad de materia; y (vi) el principio de publicidad y deliberacion
democratica.

= Autonomia territorial y afectacion por determinaciones nacionales.
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Como ya lo hemos manifestado varias veces, la Constituciéon Politica reconoce a los
municipios como entidades territoriales dotadas de autonomia para la gestion de sus
intereses, lo cual incluye, de forma central, la planificaciéon del desarrollo fisico del
territorio y la reglamentacién de los usos del suelo segtin lo consagrado en los articulos
287, 288, 311 y 313 de la Constitucion Politica. Estas funciones constituyen expresion
directa del principio democratico territorial, en tanto permiten que las decisiones sobre
la organizaciéon del espacio respondan a las particularidades socioeconémicas y
ambientales de cada municipio. En otras palabras, el modelo constitucional colombiano
establece una distribucion clara de competencias en materia de ordenamiento territorial,
dentro de un modelo que combina la unidad politica del Estado con la autonomia de las
entidades territoriales.

El articulo 287 superior reconoce que las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, lo cual incluye la toma de decisiones referentes a la
administracién de sus recursos.

Por su parte, el articulo 311 define al municipio como la entidad fundamental de la
divisién politico-administrativa del Estado y le atribuye la responsabilidad de ordenar el
desarrollo de su territorio y promover el progreso local.

Complementariamente, el articulo 313, numeral 7, asigna a los concejos municipales la
competencia para reglamentar los usos del suelo, lo que implica que las decisiones sobre
clasificacién, aprovechamiento y destinaciéon del suelo deben adoptarse mediante
acuerdos municipales, producto de un procedimiento democréatico local que incluye
deliberacion publica y participaciéon ciudadana.

Y, finalmente, el articulo 288 precisa que el ejercicio de esas competencias debe
armonizarse con los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, lo que
supone una relacién de colaboracién entre los distintos niveles de gobierno, pero sin
suprimir el espacio de decision propio de las autoridades territoriales.

En conjunto, estos articulos configuran un modelo constitucional en el cual el
ordenamiento territorial es una funcién compartida, pero con un nucleo esencial de
autonomia a cargo de los municipios, quienes son los competentes para definir, a través
de sus concejos, como se organiza y aprovecha el suelo en coherencia con las necesidades
y caracteristicas particulares de cada territorio.

Este mandato constitucional encuentra su desarrollo legal en la Ley 388 de 1997, que
materializa la autonomia municipal en materia de ordenamiento territorial.
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A su turno, la Ley 1454 de 2011, Organica de Ordenamiento Territorial -LOOT-, establece
la distribucién de competencias entre la Nacion, las entidades territoriales y las areas
metropolitanas, y dispone los principios rectores para la planificaciéon y gestion del
territorio. La LOOT promueve la descentralizacién, la integraciéon y la sostenibilidad
territorial, orientando el desarrollo regional sin desplazar la competencia municipal sobre
el ordenamiento municipal del territorio, sino complementandola con instrumentos de
planeacion.

En este marco, la autonomia territorial exige que los municipios conserven la capacidad
efectiva de definir la vocacién del suelo y adoptar los instrumentos de planificacién
que orientan el ordenamiento de su territorio. La delimitacion de areas, la
determinacién de actividades compatibles con cada zona y la evaluacién de impactos
locales son decisiones que requieren conocimiento cercano del contexto y que, por
mandato constitucional, corresponden a las autoridades municipales.

Pues bien, el disefio normativo del Plan Nacional de Desarrollo 2022 - 2026 (PND)
introduce, sin embargo, un esquema en el cual:

(i) La determinacién de 4reas especiales por parte del nivel nacional, especialmente por
el Ministerio de Agricultura, que define de manera obligatoria un uso prioritario -y
excluyente de otros usos- orientado a la producciéon de alimentos;

(ii) La delimitacién centralizada de estas areas opera con efectos inmediatos sobre el
territorio;

(iii) Ademads, susodicha delimitacién territorial afecta directamente el territorio aun
cuando existan actividades previamente autorizadas, zonas consolidadas o
instrumentos de planeacién municipal vigentes; lo cual conduce a la violacién de la
propiedad privada, de derechos adquiridos y a la confianza legitima; y

(iv) Condiciona directamente la capacidad de los municipios para adoptar o modificar
su propio POT y limita desproporcionadamente la evaluacién integral que las
autoridades locales deben realizar sobre la vocacién del suelo.

De esta manera, fuerza llamar la atencion del despacho sobre la consecuencia préctica de
lo anterior, que no es otra que una reduccién sustancial del margen de decision
municipal, cuando no nugatorio. La determinacién de usos prioritarios desde el nivel
central, sin un proceso previo de concertacién y sin evaluacion de las particularidades de
cada territorio, desplaza la valoracion que las autoridades locales estidn
constitucionalmente obligadas a realizar. Al operar como pardmetros obligatorios, las
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ZPPAs y APPAs inciden de forma directa en el ejercicio de funciones que integran el
nucleo de la autonomia territorial.

Y si la afectacion proviene desde la propia ley, lo cierto es que la expedicién de los actos
administrativos que contemplaron estos instrumentos degradd, erosioné y afecté atn
mas los principios de autonomia territorial, descentralizacién administrativa e identidad
cultural, amén del uso, goce y disfrute de espacio publico y privado.

No obstante, debemos sefialar que este tipo de tensiones ya ha sido objeto de analisis por
la Corte Constitucional. Por ejemplo, en la ya aludida sentencia C-149 de 2010, al estudiar
un modelo que permitia la intervencién directa del Gobierno Nacional en la definicion
de usos del suelo mediante macroproyectos de vivienda, la Corte concluyé que asignar
al nivel central la facultad de adoptar decisiones que sustituyen la competencia
municipal constituye un vaciamiento de funciones incompatible con los articulos 311
y 313 de la Constitucién Politica. Asimismo, dicha corporacion sefialé que la regulacion
del uso del suelo forma parte del nticleo esencial de la autonomia municipal y no puede
ser reasignada ni reducida por normas que otorguen a autoridades nacionales la
capacidad de definir directamente las determinaciones territoriales.

De acuerdo con este precedente, la determinacién nacional de poligonos destinados a
usos agricolas exclusivos -y las restricciones obligatorias asociadas- reproducen las
problematicas declaradas inconstitucionales en 2010: sustituyen el juicio técnico y la
decisiéon politica del municipio, condicionan la planeacién local y reconfiguran el
ordenamiento territorial a partir de criterios definidos unilateralmente por el nivel
central. Asi, el esquema de ZPPAs y APPAs no solo introduce limitaciones al ejercicio
competente de los municipios, sino que altera la estructura constitucional del
ordenamiento territorial, al desplazar decisiones que son propias de las entidades
territoriales y que forman parte de su autonomia garantizada por la Constitucién.

Asimismo, la Corte Constitucional ha precisado que esta autonomia tiene un ndcleo
esencial minimo que no puede ser desconocido por el legislador, y que las restricciones
que vacian de contenido las facultades locales resultan inconstitucionales. Este
precedente muestra que la autonomia en planeacioén es una garantia sustantiva frente a
decisiones centralizadas.

La jurisprudencia constitucional ha reiterado que la autonomia territorial adquiere una
especial relevancia en materia de planeacién y ordenamiento del territorio, dado que la
Constitucién asigna a los municipios un papel central en la definicién de los usos del
suelo y en la orientacion del desarrollo dentro de su jurisdiccion. En este contexto, dicha
autonomia opera como un limite a la intervencién del nivel central, en la medida en que
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las autoridades nacionales no pueden adoptar decisiones que, en la practica, desplacen o
vacien las competencias municipales en esta materia. Asi lo ha sostenido la Corte
Constitucional:

“las limitaciones a la autonomia de las entidades territoriales y
regionales en materias en las cuales exista concurrencia de
competencias de entidades de distinto orden, deben estar
justificadas en la existencia de un interés superior, y que la sola
invocacion del caracter unitario del Estado no justifica que se le
otorgue a una autoridad nacional, el conocimiento de uno de
tales asuntos en ambitos que no trasciendan el contexto local o
regional, segtn sea el caso.” 111

En ese sentido, si bien la ley puede establecer reglas generales y mecanismos de
coordinaciéon en materia de planeacion territorial, no puede sustituir a los municipios
en el ejercicio de las competencias que la Constitucion les asigna directamente para
regular y gestionar el uso del suelo dentro de su territorio. De lo contrario, se
desconoceria el alcance de la autonomia territorial garantizada constitucionalmente en
materia de ordenamiento del territorio.

La Corte Constitucional reafirma lo anterior al advertir que, por ejemplo, la creaciéon de
reservas estratégicas desde el nivel central constituye una forma de ordenamiento
territorial que exige la participacién de las entidades territoriales y no puede imponerse
de manera unilateral'12,

Con base en lo anterior, se pone de presente al despacho que la vulneraciéon de la
autonomia territorial se configura en la medida en la que las APPAs y ZPPAs son figuras
que no se han incorporado al régimen de ordenamiento territorial mediante los
instrumentos previstos en los articulos 311 y 313, numeral 7, de la Constitucién Politica,
que exigen intervencién por los concejos municipales. Lo anterior representa una
inversion del modelo constitucional de distribuciéon de competencias, al permitir que
decisiones de naturaleza territorial sean adoptadas desde el nivel central prescindiendo
del procedimiento democratico local.

En efecto, las APPAs se han materializado mediante diversos actos administrativos (que
se listaran en la Tabla n.° 5 de este documento), frente a lo cual debemos aclarar que
empezaron a producirse desde el afio 2024; no obstante lo cual, fue sélo hasta el 2026, con
la expedicién del Decreto 0381 del 07 de abril de los corrientes que -por primera vez- se

11 Sentencia C-149 de 2010 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).
112 Sentencia C-035 de 2016 (M.P. Gloria Estella Ortiz).
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reglament6 un procedimiento de coordinacion entre el nivel central y los municipios para
la expedicién de determinantes de ordenamiento territorial. Sin embargo, el hecho de que
dicho procedimiento se haya creado después de la declaratoria de las APPAs aludidas
demuestra que la intervencién se realizé sin los mecanismos de articulaciéon que la
propia légica constitucional del articulo 10 de la Ley 388 de 1997 presupone.

= Subsidiariedad, coordinacion y concurrencia - ausencia de demostracion de
insuficiencia local.

El principio de subsidiariedad, consagrado en el ya varias veces mencionado articulo 288
de la Constitucion Politica, establece que la intervencién del nivel nacional en materias
propias de los municipios s6lo es admisible cuando se demuestra de manera clara y
suficiente que la entidad territorial carece de la capacidad juridica, técnica o
administrativa para ejercer la funcion correspondiente. Este principio opera como un
limite a la centralizacién y resguarda la autonomia municipal prevista en los articulos
287,311y 313 de la Constitucién Politica.

Asimismo, el sefalado articulo establece que las competencias atribuidas a los distintos
niveles de gobierno deben ejercerse conforme a los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad. Estos principios no son simples directrices
programaticas: constituyen normas de organizacién del Estado que disciplinan la manera
en que la Nacion y las entidades territoriales deben relacionarse en el ejercicio de sus
respectivas atribuciones, especialmente cuando estas concurren sobre un mismo objeto o
territorio.

El principio de coordinacién exige que las actuaciones de los distintos niveles de
gobierno sean coherentes entre si y que se evite la duplicacién, el conflicto o la
interferencia entre las competencias de la Nacion y las de las entidades territoriales. No
basta con que cada nivel acttie dentro de su &mbito formal de competencia: es necesario
que lo haga de manera articulada con los demas, a través de mecanismos que garanticen
la coherencia del sistema de planeacién en su conjunto.

El principio de concurrencia establece que, cuando la atencién de una funcién o la
prestacion de un servicio corresponde a varios niveles de gobierno de manera simultanea,
cada uno debe actuar dentro de su 6rbita de competencia sin invadir la de los demas, y
que las decisiones que afecten a més de un nivel deben adoptarse mediante procesos de
consulta y acuerdo entre las partes involucradas. Este principio supone, por tanto, una
obligacion de actuacién conjunta y de respeto mutuo entre los distintos niveles del
Estado.
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El principio de subsidiariedad, por su parte, establece que el nivel superior de gobierno
solo debe intervenir en los asuntos propios de un nivel inferior cuando este carezca de la
capacidad técnica, financiera o institucional para atenderlos de manera adecuada, y
Unicamente en la medida en que dicha intervencién sea necesaria para suplir esa
deficiencia. Fuera de esa situacion excepcional, la competencia permanece radicada en el
nivel mds cercano a la ciudadania, que en materia de ordenamiento territorial es el
municipio. En efecto, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011)
desarrolla este principio en su articulo 27, al establecer que en materia de competencias
concurrentes entre la Nacion y las entidades territoriales, estas tltimas tendran prelacion
en su ejercicio cuando cuenten con la capacidad para hacerlo.

Particularmente, en materia de ordenamiento territorial, estos principios adquieren
especial relevancia, debido a que la destinacién del suelo y la planificaciéon del desarrollo
fisico del territorio forman parte del nicleo esencial de las competencias municipales. La
intervencion nacional en estos asuntos, por tanto, debe ser estrictamente complementaria,
excepcional y soportada en evidencia objetiva de insuficiencia local.

Su aplicacién implica que, cuando la Nacion pretenda intervenir en materias propias del
ordenamiento territorial local, debe hacerlo a través de mecanismos que respeten la
autonomia municipal y que garanticen la participacion de las autoridades territoriales en
las decisiones que las afecten. Esto requiere, en primer lugar, que exista un espacio de
decisién propio para los municipios sobre el ordenamiento de su territorio, de modo que
las determinaciones nacionales se integren con las necesidades y particularidades locales.

En segundo lugar, exige la existencia de procesos previos de coordinacion
interinstitucional, orientados a articular los objetivos de nivel nacional con las
condiciones institucionales, sociales y ambientales de cada territorio. El objetivo Gltimo
de estos principios es justamente armonizar las metas nacionales con las necesidades de
cada municipio, evitando intervenciones unilaterales que desconozcan las caracteristicas
y los planes locales.

La jurisprudencia constitucional ha desarrollado en profundidad el contenido de estos
principios. La Corte Constitucional sefialé expresamente que el principio de
subsidiariedad no excluye la intervencién del nivel nacional en asuntos locales, pero si
impone que dicha intervencién sea proporcional y respetuosa del espacio de decision
propio de los municipios!’3. Es decir, se debe intervenir s6lo cuando las autoridades
locales carezcan de capacidad juridica, técnica o administrativa, y siempre de manera que
no permita la usurpacion de las funciones municipales.

113 Sentencia C-149 de 2010 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).
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En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha destacado que las regulaciones
nacionales que incidan sobre el ordenamiento territorial local solo pueden adoptarse
mediante procesos participativos que involucren a las autoridades municipales. En este
sentido, la Corte advirti6é que no es constitucionalmente valido que el nivel central adopte
decisiones unilaterales con efectos territoriales sin agotar antes los mecanismos de
coordinacién y concurrencia previstos en el ordenamiento juridico, pues ello equivaldria
a desbordar las competencias locales sin previo debate ni acuerdo.!14

Por ultimo, tratdndose de la delimitaciéon de zonas de exclusién minera, la Corte
Constitucional reitera que, cuando las decisiones de la Nacion producen efectos directos
sobre el uso y aprovechamiento del suelo en los territorios municipales, se activa la
obligacién constitucional de coordinar con las entidades territoriales correspondientes.
La Corte sostuvo que esta coordinacion previa no es una facultad discrecional del nivel
central, sino un presupuesto indispensable para la validez de la medida nacional que
afecta el ambito locall?>.

En el presente caso, la regulacion de las ZPPAs y APPAs mediante la Ley 2294 de 2023 y
su aplicacion a través de actos administrativos como la Resolucién 000045 de 2026
constituyen una vulneracién flagrante de los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad consagrados en el articulo 288 de la Constitucion Politica.

En cuanto al principio de coordinacioén, la delimitacién de las APPAs se hizo de manera
unilateral desde el nivel central, sin que mediara un proceso previo de coordinacién con
los municipios. Con ello se ignor6é la exigencia de que las decisiones con efectos
territoriales sean adoptadas de forma articulada entre los distintos niveles de gobierno,
evitando la imposicion de determinaciones nacionales sin la debida concertacién local.

Respecto al principio de concurrencia, la regulacion de las ZPPAs y APPAs asigna al nivel
nacional la potestad de definir unilateralmente los efectos normativos sobre el suelo
municipal, sin establecer mecanismos para que los municipios participen en esa
definicién en ejercicio de sus propias competencias. Esto contraviene la exigencia de
actuaciéon conjunta y respeto mutuo entre los niveles de gobierno inherente a la
concurrencia, pues equivale a subordinar al nivel local a las decisiones del nivel central
sin consulta ni consenso.

114 Sentencia C-123 de 2014 (M.P. Alberto Rojas Rios).
115 Sentencia C-035 de 2016 (M.P. Gloria Estella Ortiz Delgado).
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Finalmente, en relacion con la subsidiariedad, las areas delimitadas por las APPAs ya
contaban con instrumentos de ordenamiento territorial vigentes, adoptados por los
concejos municipales. Cada municipio tenia definida la vocacién de su suelo y autorizado
usos conforme a los procedimientos legales correspondientes, lo que demuestra su
capacidad institucional para gestionar su propio desarrollo territorial. No existia, por
tanto, ninguna situaciéon de deficiencia o imposibilidad técnica de las autoridades locales
que justificara la intervencién supletoria de la Nacion.

La imposicion de las APPAs como determinantes de ordenamiento territorial
obligatorios, sin coordinacién previa, sin concurrencia efectiva y sin demostracion de
insuficiencia local, trasgrede directamente el principio de subsidiariedad. En
consecuencia, esta regulacion configura una vulneracion directa del articulo 288 de la
Constitucion Politica y de los principios que en él se consagran.

En conjunto, el analisis de las declaratorias en los cinco departamentos confirma que la
imposiciéon de las APPAs como determinantes obligatorias de ordenamiento territorial,
sin coordinacién previa, sin concurrencia efectiva y sin demostraciéon de insuficiencia

local, configura una vulneracién directa del articulo 288 de la Constitucion Politica y del
articulo 27 de la Ley 1454 de 2011.

Esta situaciéon queda documentada en el propio ordenamiento juridico, ya que, como se
dijo antes, mediante el Decreto 0381 del 7 de abril de 2026, el Gobierno Nacional
reglament6 por primera vez el procedimiento que debe preceder la expedicion de
cualquier determinante de ordenamiento territorial, exigiendo comunicacién previa a los
municipios afectados, identificaciéon de impactos sobre los POTs vigentes, coordinacion
con las autoridades territoriales y publicaciéon del proyecto normativo antes de la
declaratoria. Que ese procedimiento haya tenido que reglamentarse con posterioridad a
todas las APPAs analizadas confirma que ninguna de ellas se expidié con sujecién a los
parametros que el propio Ejecutivo reconoce como constitucionalmente necesarios.

Se concluye, entonces, que en el disefio de las ZPPAs y APPAs no se advierte que el
Gobierno Nacional haya acreditado la existencia de dificultades o imposibilidades
materiales que justificaran asumir la funcién municipal de evaluar la vocacién del suelo
y definir sus usos. Todo lo contrario, las delimitaciones se realizaron de manera
generalizada y uniforme, sin atender a las particularidades institucionales, ambientales o
socioecondmicas de cada municipio y sin demostrar que las autoridades locales carecian
de capacidad para ejercer sus competencias constitucionales. Asi, la ausencia de un
verdadero diagndstico territorial individualizado y riguroso evidencia que no se ha
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desarrollado un proceso de subsidiariedad, sino una reasignacion funcional de caracter
centralizado.

Al respecto, consideramos de vital importancia sefialar que aun cuando la nacién puede
establecer orientaciones generales en materia de desarrollo rural sin reemplazar al
legislador, ello no la habilita para sustituir la planificacion municipal ni para imponer
delimitaciones territoriales obligatorias que restrinjan usos del suelo previamente
autorizados o que condicionen la actualizacién y aplicacion del POT. Por ello, la
subsidiariedad exige que el nivel central intervenga sélo en la medida estrictamente
necesaria para suplir deficiencias locales, y no como un mecanismo para dirigir
directamente el ordenamiento territorial.

La jurisprudencia constitucional ha sido consistente en este punto. Para ilustracion, en la
ya mencionada sentencia C-149 de 2010, la Corte Constitucional sefialé que los principios
de coordinacion y subsidiariedad no pueden utilizarse para justificar intervenciones
nacionales que sustituyen la funcién municipal ni para otorgar a autoridades del nivel
central facultades que vulneren el reparto competencial fijado por la Constitucién. Por
consiguiente, y conforme a este precedente, la intervencién del Gobierno Nacional sélo
es valida cuando responde a una insuficiencia local debidamente comprobada y
siempre y cuando la reglamentacién planteada no sustituya al legislador.

Resulta, entonces, que estas DOS esenciales condiciones y limites (la coordinacion y la
subsidiariedad) NO se observan en el esquema normativo de las ZPPAs y APPAs como
tampoco en el de los TECAM (como veremos mds adelante).

En conclusién, la inexistencia de un andlisis técnico que demuestre incapacidad
municipal y la adopcién de delimitaciones obligatorias desde el nivel central sin
participacion efectiva de las entidades territoriales configuran, en este caso, una actuacién
contraria al principio de subsidiariedad. Siendo, la consecuencia directa, la creacién de
un modelo que, en lugar de apovar o complementar la funcién municipal, la sustituye
por completo, alterando el disefio constitucional del ordenamiento territorial vy
debilitando la autonomia local.

= Distribucion funcional de competencias y reserva legal

La Constitucién Politica establece un reparto claro de competencias entre la Nacién y
los municipios en materia de ordenamiento territorial. Como lo mencionamos
previamente, los articulos 311 y 313 de la Constitucién Politica asignan a los concejos
municipales la funcién de reglamentar los usos del suelo, dirigir el desarrollo fisico del
territorio y adoptar los instrumentos de planificacion. Funciones que integran el ntcleo
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esencial de la autonomia territorial y constituyen un ambito de decisién propio e
irreemplazable de las entidades locales.

Por consiguiente, la delimitacién del territorio local a través de las ZPPAs por parte del
nivel central implica restricciones materiales sobre la configuracion y vocacion del
suelo rural municipal y local, lo cual supone una intervencién directa en el ejercicio de
competencias que el orden constitucional reserva a los municipios; y en la practica
condicionan la interpretacion y gestion del territorio, especialmente cuando son
utilizadas como base para la declaratoria de APPAs. Reiteramos, la reglamentacion del
suelo rural del municipio compete exclusiva y excluyentemente a los concejos
municipales con base en la ley y no en el reglamento especializado.

Ahora bien, aun cuando lo anterior es claro, las APPAs, al ser determinaciones
obligatorias, materializan el vaciamiento de las competencias municipales. Lo anterior,
comoquiera que al determinar grandes extensiones del territorio quedan destinadas de
manera prioritaria y exclusiva a la produccion de alimentos, que introduce desde el nivel
nacional una definiciéon de usos del suelo que no proviene del POT ni del proceso de
planificacién municipal. Por lo tanto, la obligatoriedad de estas delimitaciones implica
que los municipios queden impedidos para autorizar actividades distintas, incluso
cuando dichas actividades eran compatibles con la normativa local vigente. El resultado
es una redefinicion de la destinacion del suelo adoptada por autoridades del nivel central,
al margen de los procesos locales de ordenamiento.

A este respecto, la jurisprudencia constitucional ha reiterado que el legislador y el
ejecutivo deben respetar rigurosamente la distribucion funcional de competencias en
esta materia. Asi, por ejemplo, en la sentencia ya citada C-138 de 2020, la Corte
Constitucional enfatizé que el Gobierno nacional no puede modificar ni condicionar
los planes de ordenamiento territorial mediante decisiones administrativas, ni puede
definir directamente usos del suelo a través de instrumentos de alcance nacional que
desregulen o sustituyan las decisiones municipales. La Corte subray6é que las
determinaciones sobre destinacién del suelo deben adoptarse en el marco de los
instrumentos locales de planificacién y no mediante actos del nivel central que incidan
de manera directa en el territorio.

De acuerdo con este precedente, las APPAs, que introducen restricciones obligatorias
respecto de los usos permitidos y del destino productivo de areas especificas, desbordan
los limites impuestos por la Constitucion.

En consecuencia, la creacién y aplicacion de las ZPPAs y APPAs configura un escenario
en el que decisiones esencialmente reservadas a las entidades territoriales son adoptadas
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desde el nivel nacional, fuera de los cauces previstos por la reserva legal y con efectos
que sustituyen la funcién de los concejos municipales. Lo cual supone una extralimitacion
del poder reglamentario y una vulneracion del equilibrio territorial disefiado por la
Constitucion.

= Seouridad juridica e impactos economicos.

El articulo 333116 de la Constitucién Politica garantiza la libertad econémica, la iniciativa
privada y la estabilidad en las condiciones bajo las cuales se desarrollan las actividades
productivas. Estos principios exigen que las decisiones estatales que incidan sobre el uso,
goce, y disfrute del suelo tanto del espacio publico como del privado, se adopten con
criterios de claridad, previsibilidad y coherencia normativa, de manera que no generen
incertidumbre ni alteren injustificadamente las expectativas legitimas de los agentes
econémicos y con ello afecten o amenacen derechos colectivos.

No obstante, las restricciones introducidas por las ZPPAs y, con mayor intensidad, por
las APPAs generan efectos directos sobre la seguridad juridica. La imposicién de
delimitaciones obligatorias desde el nivel central puede producir incompatibilidades
sobrevinientes respecto de actividades previamente autorizadas bajo el marco del plan
de ordenamiento territorial municipal.

Esta situacién repercute en la estabilidad de las inversiones locales, las actividades
econdmicas consolidadas pueden quedar sometidas a restricciones no previstas en el
POT, afectando la confianza legitima y, naturalmente, impidiendo un desarrollo
ambiental sostenible, amenazando la identidad cultural de los territorios indigenas,
raizales y palenqueros y, por supuesto, afectando el derecho colectivo del espacio
publico y de la construccion local como quiera que la desproporcionada e indebida
injerencia del sector central hacen nugatorios o, cuando menos, amenazan estos
derechos.

116 “ARTICULO 333. La actividad econémica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comiin.
Para su ejercicio, nadie podrd exigir permisos previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley.

La libre competencia economica es un derecho de todos que supone responsabilidades.

La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion social que implica obligaciones. El Estado fortalecerd las
organizaciones solidarias y estimulard el desarrollo empresarial.

El Estado, por mandato de la ley, impedird que se obstruya o se restrinja la libertad econdmica y evitard o controlard
cualquier abuso que personas o empresas hagan de su posicion dominante en el mercado nacional.

La ley delimitard el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio
cultural de la Nacion.”
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Asimismo, la coexistencia de determinaciones nacionales obligatorias con los
instrumentos municipales de ordenamiento incrementa la probabilidad de conflictos
normativos que se traducen en conflictos institucionales y sociales. Mientras el POT
establece usos, tratamientos y zonificaciones con efectos sobre la actividad econémica, las
APPAs imponen parametros que pueden contradecir o limitar las decisiones adoptadas
a nivel local, y lo suyo ocurre con los TECAM (como ya lo veremos).

Lo importante es que todos esos instrumentos, como lo advertimos desde el inicio de este
documento, entran o pueden entrar en contradiccién mutua lo que genera una intolerable
inseguridad juridica que se traduce en desconfianza, desorden y anarquia territorial. Eso
conlleva la pelea entre distintos actores sociales y una muy profunda deslegitimacion de
la institucionalidad local. Entonces, las preguntas que surgen son: ja quién y a qué
instrumento obedecer? y ;jqué sucede alli cuando esos instrumentos rifien con las licencias
ambientales, las sentencias de tutela o populares, con pactos de cumplimiento o determinantes
ambientales e, incluso, decisiones judiciales de las autoridades indigenas?

Y la situacién no se agota alli porque la seguridad juridica también se ve comprometida.
Ciertamente, la redefinicion del uso del suelo puede afectar derechos adquiridos,
competencias de los resguardos indigenas o yuxtaposicion con determinantes
ambientales. Un ejemplo claro de estos impactos se observa en municipios donde ya se
han delimitado areas con destinacién obligatoria. Por ejemplo, la imposicién de un uso
agricola exclusivo puede impedir la continuidad de actividades previamente
reconocidas, modificar las condiciones de explotacion del suelo y alterar la
organizacién econémica del territorio.

Este tipo de efectos demuestra que la intervencion del nivel central no solo tiene
implicaciones constitucionales en materia de reparto de competencias, sino también
consecuencias materiales para la seguridad juridica que afectan varios derechos
colectivos y, en ultimas, genera violencia local en torno al uso, goce y disfrute del suelo
municipal tanto publico como privado.

En este orden de ideas, la manera en que las ZPPAs y APPAs redefinen el uso del suelo
desde el nivel nacional, sin contar con verdaderos mecanismos de participacion
ciudadana, introduce un nivel de incertidumbre incompatible con las exigencias
constitucionales para garantizar la estabilidad econémica y la seguridad juridica. De
manera que, la centralizacién y la concentraciéon de la reglamentaciéon del suelo no
solamente es inconstitucional sino que redunda en la amenaza (cuando no en la
vulneracién) de un conjunto variopinto de derechos colectivos.
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= Principio de unidad de materia

El articulo 158 de la Constitucién Politica consagra el principio de unidad de materia, en
virtud del cual todo proyecto de ley refiera a una misma materia, de modo que sus
disposiciones guarden entre si una relacion de conexidad temaética, teleoldgica o
sistematica.

La Corte Constitucional ha precisado que este principio opera como una garantia de
racionalidad legislativa, orientada a evitar que en el tramite de una ley se incorporen
contenidos que no correspondan a su objeto definido, lo que generaria incertidumbre
juridica y desvirtuaria el debate democratico que debe preceder a cada regulacion.

La vulneracioén del principio de unidad de materia se establece debido a que los efectos
normativos de las APPAs y ZPPAs trascienden el horizonte temporal del PND,
proyectando unos efectos con alcance permanente e indefinido sobre el ordenamiento
territorial de los municipios. Esa permanencia es explicita en los documentos técnicos de
la UPRA, que en todos los casos analizados definen las APPA como &reas que "deben
mantenerse en el tiempo" y cuyos regimenes de uso principal, compatible y condicionado
imponen restricciones sobre el suelo que no estan sujetas a una vigencia temporal.

De igual manera, en la Sentencia C-539 de 2008117 se reiter6é que la inclusién de normas
auténomas dentro de leyes de contenido especifico vulnera el principio de unidad de
materia cuando esas disposiciones regulan dmbitos que deberian ser objeto de leyes
independientes.

En ese orden de ideas, una disposiciéon del PND que crea figuras como las APPAs y
faculta al Ejecutivo para imponer determinantes obligatorias de ordenamiento territorial
no puede entenderse como un simple mecanismo instrumental de ejecucion del plan. Se
trata, en realidad, de una reforma estructural al régimen de competencias en materia
territorial, cuya expedicion exige reserva de ley ordinaria -o incluso de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, si se considera que afecta su contenido- y debi6 tramitarse
de manera independiente, conforme al procedimiento constitucional previsto para este
tipo de regulaciones.

En efecto, aunque la seguridad alimentaria se plantea como objetivo central del PND, la
creacion de determinantes permanentes sobre el ordenamiento del suelo no cumple con
la exigencia de conexidad necesaria e indiscutible que ha sefialado la jurisprudencia.

117 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C 539 de 2008. (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto).
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La proyeccion indefinida de este régimen mas alld del PND se evidencia en el Decreto
381 del 7 de abril de 2026, mediante el cual el Gobierno Nacional reglament6 el
procedimiento para expedir determinantes de ordenamiento territorial con caracter
permanente, sin vincularlas a la vigencia de un plan de desarrollo. Una medida concebida
como instrumental y transitoria no requiere una reglamentacion estructural propia; por
ello, el hecho de que el Ejecutivo haya disefiado un procedimiento permanente confirma
que dicho articulo no establece un mecanismo temporal de politica puablica, sino un
régimen auténomo de intervencion territorial que, por su naturaleza, debi6 tramitarse
mediante ley independiente.

= Principio de publicidad vy deliberacion democratica

La Ley 388 de 1997, que materializa la autonomia municipal en materia de ordenamiento
territorial, impone un procedimiento especial para la expediciéon de los planes de
ordenamiento territorial, que supone que la aprobacién de dichos planes corresponde a
los concejos municipales, como 6rganos democraticos representativos que garantizan la
publicidad y deliberacion adecuado de un asunto tan relevante y sensible como el
ordenamiento territorial.

Sin embargo, la expedicion de las APPAs a la fecha ha carecido de ese principio
fundamental de publicidad y deliberacién, que segtn lo ha explicado la jurisprudencia,
debe traducirse en una verdadera participacién incidente, y no solamente en unos meros
actos informativos.

Sobre este punto, el ya aludido Decreto 0381 del 7 de abril de 2026 reconoce esta omision
estructural al establecer, hacia el futuro, que todo proyecto normativo de determinante
debe publicarse por al menos quince dias para permitir el pronunciamiento de las
entidades afectadas, y que el acto administrativo que la adopte incluya un informe de
coordinacién con los puntos de discrepancia no subsanados y las razones
correspondientes.

Pues bien, para la declaratoria de las APPAs examinadas no se surtieron estos tramites,
comoquiera que al momento de su expedicion dicho procedimiento atin no existia, por lo
que la expediciéon del Decreto 0381 del 7 de abril de 2026 confirma la ausencia de una
verdadera publicidad y deliberacién democréticas en los términos exigidos por la ley y
la jurisprudencia.

El analisis de las APPAs examinadas permite concluir que la vulneracién del principio
de publicidad y deliberacion democratica se reproduce en cada uno de los actos
administrativos de declaratoria. En ningtin caso el concejo municipal, érgano al que el
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articulo 313 numeral 7 de la Constitucién asigna la competencia para reglamentar los usos
del suelo, adopté decisiéon alguna sobre la incorporaciéon del APPA. La deliberacion
democratica local fue sustituida sisteméticamente por sesiones informativas convocadas
por el nivel central cuando la decisién ya estaba tomada.

Lo que resulta mas grave es que la vulneracion del principio de publicidad y deliberacién
democratica versa sobre un tema tal sustancial como es el ordenamiento territorial.

Es decir, como regla general no se han expedido verdaderos acuerdos municipales que
incorporen la APPAs dentro del instrumento de planeacion local; la simple presentacion
ante los concejos no reemplaza la participacion efectiva que exige la ley.

> Afectaciones a los derechos colectivos en el caso concreto por parte de las
ZPPAsy APPAs

Habiendo realizado el correspondiente andlisis juridico de las figuras de las ZPPAs y las
APPAs, nos ocuparemos enseguida de abordar las afectaciones que las mismas han
provocado en el caso concreto del ordenamiento territorial. Las cuales, como ya lo hemos
mencionado con antelacién, introducen restricciones territoriales —adoptadas desde el
nivel central- que inciden directamente en competencias que la Constituciéon Politica
asigna de manera exclusiva a los municipios, particularmente la reglamentaciéon de los
usos del suelo y la direccién del desarrollo fisico del territorio (segtun los articulos 311 y
313 de la Constitucion Politica).

Como punto de partida, listaremos a continuacion las APPAs y ZPPAS que, como actores
populares, hemos identificado que existen y que afectan el ordenamiento territorial junto
con los derechos colectivos que le acompafian, no sin antes rememorar que corresponde
al juez popular -si lo considera necesario- ampliar o variar esta lista en uno de su
atribucion de fallar ultra y /o extra petita.

La lista de APPAs es la siguiente:

Tabla n.° 5. Lista de APPAs demandadas.

N.°
, EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
RESOLUCION DEPARTAMENTO MUNICIPIO
(HA) EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Res. No. 000063 Antioquia La Pintada 1.409,57 Ministerio de
de 20 Acricul Prueban.°1.
e 2026 Antioquia Montebello |1.631,19 gricultura 'y
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I\
A EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
RESOLUCI DEPARTAMENT ICIPI
SOLUCION MENTO  MUNICIPIO EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Sant D 11
Antioquia ana 9.711,15 eoarrotio
Barbara Rural
Antioquia Valparaiso | 4.064,66
Antioquia Hispania 1.072,57 Ministerio ~ de
Res. No. 000064 Agricultura 'y
de 2026 1 Prueba n.° 2.
¢ Antioquia Jardin 2.891,14 Desarrollo
Rural
Ministerio de
Res. No. 00320 Agricult
dZSZOZSO Antioquia Concordia 13.040,13 Di;lrlollllsa y Prueba n.° 3.
Rural
Ministerio de
Res. No. 00394 . . L Agricultura y
Antioquia Jerico 5.684,89 Prueba n.° 4.
de 2025 Desarrollo
Rural
Antioquia Venecia 3.498, 43 Ministerio ~ de
Res. No. 000330 Agricult
d88202§ Dgrlcu Illlra y Prueba n.° 5.
€ Antioquia Fredonia 11. 381,01 esarrollo
Rural
Antioquia Salgar 5.900,55 Ministerio  de
Res. No. 00011 Agricult
desz 20 grct Illlra y Prueba n.° 6.
e 2026 Antioquia Tarso 2.467,09 Desarrollo
Rural
Ministerio de
Res. No. 000012 Antioqui C ‘ 1.750 88 Agricultura y Prueba n.° 7
ntioquia aramanta .759, rueba n.° 7.
de 2026 q Desarrollo
Rural
Cundinamarca Sopé Ministerio de
Res. No. 507 del Agricult
€s- NO ¢ Cundinamarca Nemocén 50.872,79 gricuttuta y Prueba n.° 8.
2023118 Desarrollo
Cundinamarca Tenjo Rural

118 Esta resolucion ya fue demandada a través del medio de control de nulidad simple por la Asociacién De
Municipios De Sabana Centro - ASOCENTRO vy se encuentra en conocimiento de la Seccién Primera del
Consejo de Estado bajo la radicaciéon n.° 11001-03-24-000-2024-00194-00.
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N.°
. EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
RESOLUCION DEPARTAMENTO MUNICIPIO
(HA) EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Cundinamarca Zipaquira
Cundinamarca Cogua
Cundinamarca Tocancipa
Cundinamarca Tabio
Cundinamarca Gachancipa
Cundinamarca Cota
Cundinamarca Cajica
Cundinamarca Chia
Ministerio de
Res. No. 00393 Agricultura y
i 5 1.214,7 P °9.
de 2005 Cundinamarca Nemocon 0 Desarrollo rueba n.° 9
Rural
Ministerio de
Res. No. 00266 Agricultura y |Prueba n.°
Cundi Sopd 1.951,16
de 2025 Hncihatharea °po Desarrollo 10.
Rural
Tolima Fresno 6.776,00 Ministerio  de
Agricultura y
Tolima Herveo 637,61 Desarrollo
Res. No. 00044 Rura Prueba n.°
de 2026 Ministerio de | 11.
Agricul
Tolima Murillo 4.488,46 gricultura 'y
Desarrollo
Rural
Tolima Palocabildo |5.206,37
. . Ministerio de
Res. No. 000045 | Tolima Casabianca |2.271,51 Agricultura y |Prueba n.°
de 2026 Tolima Libano 13.039,38 Desarrollo 12.
Rural
Tolima Villahermosa | 3.892,00
Tolima Libano 13.038,38
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N.°
. EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
RESOLUCI DEPARTAMENT! ICIPI
SOLUCION MENTO | MUNICIFIO (HA) EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Tolima Casabianca |2.271,51 Ministerio de
Res. No. 00352 Agricult Prueb .0
es. Mo Tolima Palocabildo |5.206,37 gricuttuta —y, brueba
de 2024 Desarrollo 13.
Tolima Villahermosa | 3.892,00 Rural
Guajira Villanueva 14.488,05
Guajira Fonseca 10.519,04
Guajira Distraccion | 3.828,99
Ministerio de
Res. No. 00161 Guajira El Molino 9.535,83 Agricultura 'y
Desarrollo
de 2024119 Guajira Urumita 10.238,13
Rural
L del
Guajira a Jagua del| | 571 93
Pilar
. San Juan del
Guajira 5.846,01
Cesar
Guajira Barrancas 4.933,88 Prueba n.°
Res N.° 230 de Guai B 14.
2023 uajira arrancas
Res N.° 230 de Guaii Dist .
2023 uajira istraccion
Res N.° 230 d
s € Guajira El Molino L
2023 Ministerio de
Res N.° 230 d Agricult
e © Guajira Fonseca 165.202 gricuiura -y
2023 Desarrollo
Res N.° 230 de Guai Hat Rural
2023 uajira atonuevo
Res N.° 230 de Guaiira La Jagua del
2023 J Pilar
Res N.° 230 de Guaiira San Juan del
2023 e Cesar

119 Esta resolucién ya fue demandada a través del medio de control de nulidad simple por la Asociacién De
Municipios De Sabana Centro - ASOCENTRO vy se encuentra en conocimiento de la Seccién Primera del
Consejo de Estado bajo la radicaciéon n.° 11001-03-24-000-2024-00194-00.
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DEPARTAMENTO MUNICIPIO

Res N.° 230 de .. .
2023 Guajira Urumita
Res N.° 230 de . .

2023 Guajira Villanueva

EXTENSION

(HA)

AUTORIDAD
EMISORA

I\
PRUEBA
DE ESTA

DEMANDA

Modifica parcialmente la Resolucién 161 de 2024 en

Ministerio de

Res. N.° 289 de . . Agricultura y|Prueba n.°
relacién con las APPAS de algunos municipios de
2025 . Desarrollo 15.
la Guajira.
Rural
PROYECTOS DE APPAs
Proyecto de Por la. /cual se declara un A.r/’ea de Ministerio  de
resolucién (sin Proteccion para lnProduccion de Agricultura Prueba n.°
) . | Alimentos (APPA) en el municipio de | 11.793,07 & y '
ndmero  aun) ) Desarrollo 16.
Falan del departamento del Tolima y se
de 2025 . ) .. ., Rural
dictan otras disposiciones”.
“Por la cual se declara un Area de
Proyecto  de | Proteccion para la Produccion de Ministerio de
resolucion (sin | Alimentos (APPA) en el municipio de 6.348 11 Agricultura y |Prueba n.°
nGmero  adn) | Jerico de la region suroeste del | T Desarrollo 17.
de 2025 departamento de Antioquia y se dictan Rural
otras disposiciones”.
“Por la cual se declaran las Areas de
Proyecto de Pn.)tecczon para la Producg(‘m' de Ministerio  de
resolucién (sin Alimentos (APPA) en ¢l municipio de Agricultura Prueba n.°
) .. | Tenjo de la Provincia de Sabana Centro | 5.703, 85 & y '
ndmero adn)| . Desarrollo 18.
ubicado en el departamento de
de 2026 ) ) Rural
Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”
“Por la cual se declaran las Areas de
Proyecto de Pr?tecczon para la Produc?u’m. de Ministerio  de
resolucién (sin Alimentos (APPA) en el municipio de Agricultura Prueba n.°
B . | Tabio de la Provincia de Sabana Centro | 1.775,74 & y '
namero adan)| . Desarrollo 19.
ubicado en el departamento de
de 2026 ) ) Rural
Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”
“Por la cual se decl Area d
Proyecto de or a. /cua se deciara un .1:ea ¢ Ministerio de |Prueba n.°
- .| Proteccion para la Produccion de |49.393,45 .
resolucién (sin Agricultura y | 20.

Alimentos (APPA) en los municipios
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I\
PRUEBA
DE ESTA

DEMANDA

EXTENSION AUTORIDAD

RESOLUCION EMISORA

DEPARTAMENTO MUNICIPIO

(HA)

numero aun) |de San Vicente de Chucuri y El Desarrollo
de 2026 Carmen de Chucuri en el departamento Rural
de Santander y se dictan otras
disposiciones”
“Por la cual se declaran las Areas de
Proyecto de P@tecaon para la Produc?l('m‘ de Ministerio de
.. .| Alimentos (APPA) en el municipio de .
resolucién (sin . . Agricultura y|Prueba n.°
j . | Cajici de la Provincia de Sabana |613,77
ndmero  aun) . Desarrollo 21.
Centro ubicado en el departamento de
de 2026 Rural

Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”

Fuente: elaboracién propia.

Y la lista de ZPPAs, es la siguiente:

Tabla n.° 6. Lista de ZPPAS demandadas.
I\
AUTORIDAD PRUEBA
EMISORA DE ESTA

EXTENSION

RESOLUCION DPTO. MUNICIPIO(S)

(HA)

Barrancas - Distracciéon -
El Molino - Fonseca -

Ministerio de

DEMANDA

Resolucion N.° Guajira Hatonuevo - La Jagua del 70 961 88 Agricultura y |Prueba n.°
161 de 2024 Pilar - San Juan del Cesar ’ Desarrollo 22,

- Urumita - Rural

Villanueva

Amaga, Andes,

Angel6polis, Betania,

Betulia, Caramanta,

Ciudad Bolivar,

Concordia, EI Jardin, Ministerio de
Resolucién N.° | Antioq | Fredonia, Hispania, Agricultura y |Prueba n.°
377 de 2024 uia Jerico, La Pintada, Desarrollo 23.

Montebello, Pueblorrico, Rural

Salgar, Santa Barbara,
Téamesis, Tarso, Titiribi,
Urrao, Valparaiso vy

Venecia
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N.°
., EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
RESOLUCION MUNICIPIO(S) (HA) EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Monteria, Ayapel,
Buenavista, Cereté,

Chimd, Chind, Ciénaga
de Oro, Cotorra, La

Ministerio de
Apartada, Lorica, Momil,

Resolucién N.° | Cérdob Montelib Planet Agricultura y |Prueba n.°
ontelibano, aneta

242 de 2025 D 11 24,
¢ a Rica, Pueblo Nuevo, Resa;ro ©
Purisima, Sahagtn, San ura
Andrés de Sotavento, San

Antero, San Carlos, San

Pelayo y Tuchin.
Ministerio de
Resoluciéon N.° | Cundin Agricultura Prueba n.°
266 del 2025 amarca Sopo 195116 Dgarrollo ’ 25.
Rural
Ministerio de
Resolucién N.° |Santan |San Vicente de Chucuri y | No lo| Agricultura y |Prueba n.°
000269 del 2025 | der El Carmen de Chucuri menciona. Desarrollo 26.

Rural

Fuente: elaboracién propia.

Visto lo anterior, hemos de sefalar que especificamente, las ZPPAs y APPAs demandadas
mediante la presente suponen una reorganizaciéon material del uso del suelo que
condiciona desproporcionada e irracional la aplicacién de los Planes de Ordenamiento
Territorial -POT-; limita la capacidad de decisién de los municipios y reduce el margen
de autonomia territorial consagrado en los articulos 287 y 311 de la Constitucion Politica.

Asimismo, las ZPPAs y APPAs demandadas no han estado precedidas de un
diagnoéstico que acredite insuficiencia local, por lo que no satisfacen el estdndar
constitucional del principio de subsidiariedad. En lugar de complementar la funcién
municipal, la sustituyen, lo cual configura una reasignaciéon inconstitucional de
competencias (articulo 288 de la Constitucion Politica).

Es asi como, la jurisprudencia constitucional vigente, en especial las sentencias C-149 de
2010 y C-138 de 2020 que han servido de buena base para fundamentar nuestras
alegaciones, ha sefialado que: (a) no le es permitido al legislador asignar al ejecutivo
facultades para definir usos del suelo o modificar los instrumentos locales de
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ordenamiento territorial, y (b) tampoco le es dable al Gobierno Nacional introducir
determinaciones que vacien o sustituyan las competencias municipales. Sin embargo, las
caracteristicas de las ZPPAs y APPAs demandadas reproducen problematicas semejantes
a las declaradas inconstitucionales en esas decisiones.

Es decir, las APPAs demandadas, en particular, generan efectos juridicos obligatorios que
pueden derivar en incompatibilidades sobrevinientes frente a actividades previamente
autorizada, vulnerando la libertad econémica y la confianza legitima de quienes
desarrollan actividades productivas (lo cual esta tutelado por el articulo 333 de la
Constitucion Politica).

Asimismo, las ZPPAs y APPAs, en su disefio y aplicacion actual, desbordan los limites
constitucionales del reparto de competencias, afectan el nticleo esencial de la autonomia
municipal y alteran la estructura de descentralizacién del ordenamiento territorial
colombiano.

En este orden de ideas, las ZPPAs y APPAs: (i) desconocen la distribucion de
competencias entre la nacién y los municipios, la estructura constitucional del
ordenamiento territorial; (ii) producen inseguridad juridica; y (iii) afectan la estabilidad
econdmica, particularmente en zonas rurales lo cual constituye una causa eficiente de la
vulneracién y/o amenaza de los derechos colectivos.

Y es que lo anterior no es menor pues, de hecho, existe desde octubre de 2025 el Proyecto
de Ley 434 de 2025 «por medio del cual se deroga el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023
“por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 ‘Colombia Potencia
Mundial de la Vida’ y se dictan otras disposiciones”» el cual argumenta que el sefialado
articulo, “al otorgar al Ministerio de Agricultura la potestad permanente de declarar Areas para
la Produccion de Alimentos (APPA) con un nuevo nivel de prevalencia jerdarquica, la norma no se
limita a ser un mecanismo instrumental para el cumplimiento de las metras del gobierno de turno,
sino que instaura un cambio permanente que vacia las competencias constitucionales tanto al
legislador para establecer lineamientos generales como a los concejos municipales para reglamentar
los usos del suelo” (prueba n.° 27), el cual fue aprobado en primer debate el 22 de abril de
2026.

Asimismo, el debate ha trascendido de tal modo que, de hecho, fue analizado por la Corte
Constitucional en la audiencia ptublica celebrada el 29 de septiembre de 2025, en donde
se destaco lo siguiente (prueba n.° 28):

1. La Ministra de Agricultura destacé la declaratoria de la APPA en Concordia,
Antioquia la en donde se ha hecho un trabajo de socializacién con comunidades,
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basandose en los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios, sin
embargo la mayoria de estos se encuentran desactualizados alrededor del 85% a
nivel nacional, superando su vigencia.

2. Los magistrados plantearon inquietudes respecto del nivel de jerarquia de las
Areas de Proteccién para la Produccion de Alimentos (APPA) y las razones que
justifican su incorporaciéon en los Planes de Ordenamiento Territorial,
considerando que los municipios cuentan con autonomia constitucional para su
elaboracion.

3. Hicieron presencia algunos mandatarios locales como el Alcalde de Bogot4, la
Alcaldesa de Herbeo, y el Gobernador de Antioquia. Se cuestion¢ la figura de las
APPAs comoquiera que través de ellas el Ministerio de Agricultura desconoce la
autonomia territorial de los municipios, al ejercer una facultad de declararlas sin
concertaciéon con municipios ni estudios técnicos suficientes. Se advirtié que el
articulo 32 del PND desconoce los principios de concurrencia y coordinacion de la
Constitucién, y que ya fue objetado por la Procuraduria.

Asimismo, es menester sefialar que tales no son los Ginicos procesos vigentes sobre la
materia, pues también existe el Proyecto de Ley n.° 508 de 2025 Camara (Comisién
Quinta) que busca regular las APPA y su relacién con las Zonas de Reserva Campesina y
las TECAM, el cual se encuentra a la espera de su primer debate (prueba n.° 29).

> Analisis juridico de los TECAM

A continuacién, analizaremos el esquema de los Territorios Campesinos
Agroalimentarios ~-TECAM-, contemplado en el Decreto 780 del 202420 (prueba n.° 30),
particularmente con el propésito de estudiar la incidencia de los mismos en las
competencias municipales en materia de ordenamiento territorial y su afectacién directa
a los derechos colectivos.

Para empezar, y a modo de introduccién, debemos sefialar que el Decreto 780 de 2024
reglamenta la Ley 2294 de 2023 «por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 “Colombia potencia mundial de la vida” ».

120 "Por el cual se adiciona el Titulo 26 a la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural y se establecen los ajustes
normativos para simplificar y agilizar los procedimientos de constitucion, reconocimiento y formalizacion de
Territorios Campesinos Agroalimentarios -TECAM, en desarrollo del articulo 359 de la Ley 2294 de 2023"
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De esta manera, el Decreto 780 del 2024, que se refiere a la constitucion, reconocimiento
y formalizacién de los TECAM, define las “Territorialidades campesinas” de la siguiente
manera:

“ARTICULO 2.14.26.1.3. Definiciones. Para los efectos del
presente decreto se tendrdn en cuenta las siguientes:

Territorialidades campesinas. Son territorios en que se evidencia
el estrecho relacionamiento del campesinado con la tierra, la
naturaleza y el territorio con condiciones geograficas,
demograficas, organizativas y culturales; que histéricamente han
venido siendo ocupados o gestionados por las comunidades
campesinas y constituyen el &mbito tradicional de sus
actividades en las dimensiones econdmica, social, cultural,
politica y ambiental, como sujetos de derechos y especial
proteccién constitucional.”

Asimismo, el Decreto 780 del 2024, DEFINE los Territorios Campesinos Agroalimentarios
-TECAM-, de la siguiente manera:

“ARTICULO 2.14.26.1.3. Definiciones. Para los efectos del
presente decreto se tendrdn en cuenta las siguientes:

Territorios Campesinos Agroalimentarios -TECAM. Son
territorios concebidos, habitados y organizados histéricamente
por familias, comunidades y organizaciones campesinas en
areas geograficas delimitadas con el fin de garantizar la
permanencia en el territorio, la conservacién de los bienes
comunes de la naturaleza, la vida digna de sus habitantes, la
soberania alimentaria, la agroecologia, y la proteccion de las
dimensiones econémica, social, cultural, politica y ambiental del
campesinado que lo habita y se constituyen como una forma
diversa de ordenamiento social y productivo de la propiedad
rural, en la cual se priorizardn los programas de reforma agraria
y desarrollo rural y se fomentard la distribucién adecuada de la
tierra, la productividad, conforme a la legislacién vigente. (...)”
(Enfasis propio).

De esta manera, el Decreto 780 del 2024 establece una definicién de “territorialidad” a
partir de percepciones, practicas e identidad colectiva; en consecuencia, las comunidades
pueden sustentar la delimitacion de un determinado territorio en: la ocupacién historica,
las formas de organizacion comunitaria y las practicas productivas y culturales que
evidencian su vinculo con la tierra.
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Por lo tanto, en pocas palabras los Territorios Campesinos Agroalimentarios -TECAMs-
son instrumentos de planificacién y ordenamiento rural creados en el marco del PND y
reglamentados por el Decreto 780 de 2024, entendidos como territorios en que se
evidencia el estrecho relacionamiento del campesinado con la tierra, la naturaleza y el
territorio. Estos no son determinantes, pero pueden generar efectos indirectos. Los
TECAMSs comparten con las ya mencionadas ZPPAs y las APPAs el objetivo de proteger
territorios con vocacién agricola y alimentaria, por lo que en la préctica pueden coincidir
geograficamente con estas figuras.

Con todo, lo mas relevante del asunto es que los TECAM, se traslapan con las ZPPAs y
APPAs, con los POT, las 6rdenes contenidas en las licencias ambientales, en las sentencias
judiciales; como también rifien o pueden refiir con los resguardos indigenas, localidades
palenqueras y raizales, asi como con los propios determinantes ambientales. Lo cual nos
hace preguntarnos de nuevo: con ese traslapo normativo ;ja quién y a qué herramienta
territorial obedecer?

Por otro lado, a fin de dar un mayor contexto, debemos sefialar que la Agencia Nacional
de Tierras ~-ANT- es la autoridad designada para aprobar la constitucién y formalizar los
TECAM en é&reas con vocacién y aptitud para la produccion de alimentos, la
conservacion, la restauracion ecolégica y la producciéon sostenible, siempre que
predominen comunidades campesinas organizadas. Y, de acuerdo con el Decreto 780 de
2024 son susceptibles de constituirse como TECAM las zonas donde: (i) predomine la
economia campesina; (ii) los territorios que contribuyan a la transformacién positiva de
conflictos sociales, econémicos o ambientales; (iii) las &reas priorizadas para el
ordenamiento social de la propiedad rural y la reforma agraria; (iv) las tierras baldias o
incluidas en programas de sustitucion de cultivos ilicitos; y (v) las areas potenciales o
declaradas como APPAs.

Ahora bien, con el fin de comprender mas a fondo esta figura de los TECAM, hemos de
remitirnos a su marco normativo, el cual se dividide en: (i) el marco constitucional, (ii) el

legal, y (iii) el reglamentario, como profundizaremos enseguida.

= Marco constitucional.

El articulo 641! de la Constitucién, modificado por el Acto Legislativo 01 de 2023, impone
al Estado el deber de promover el acceso progresivo del campesinado a la propiedad de
la tierra y lo reconoce como sujeto de derechos y de especial proteccién constitucional.

121 “Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra del campesinado y de
los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa.
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Este reconocimiento implica que la territorialidad campesina adquiere una dimensién
fundamental, al estar directamente vinculada con la dignidad humana y con la garantia
de la soberania alimentaria.

Adicionalmente, el articulo 65122 ibidem establece que la produccién de alimentos cuenta
con especial proteccién estatal y otorga prioridad al desarrollo integral de las actividades
agropecuarias, pecuarias, pesqueras y forestales, asi como a la infraestructura rural
necesaria para garantizar la seguridad alimentaria.

El campesinado es sujeto de derechos y de especial proteccion, tiene un particular relacionamiento con la tierra basado
en la produccion de alimentos en garantia de la soberania alimentaria, sus formas de territorialidad campesina,
condiciones geogrdficas, demogrificas, organizativas y culturales que lo distingue de otros grupos sociales.

El Estado reconoce la dimension econdmica, social, cultural, politica y ambiental del campesinado, asi como aquellas
que le sean reconocidas y velard por la proteccion, respeto y garantia de sus derechos individuales y colectivos, con el
objetivo de lograr la igualdad material desde un enfoque de género, etario y territorial, el acceso a bienes y derechos
como a la educacion de calidad con pertinencia, la vivienda, la salud, los servicios piiblicos domiciliarios, vias
terciarias, la tierra, el territorio, un ambiente sano, el acceso e intercambio de semillas, los recursos naturales y la
diversidad biologica, el agua, la participacion reforzada, la conectividad digital: la mejora de la infraestructura rural,
la extension agropecuaria y empresarial, asistencia técnica y tecnoldgica para generar valor agregado y medios de
comercializacion para sus productos.

Los campesinos y las campesinas son libres e iguales a todas las demds poblaciones y tienen derecho a no ser objeto de
ningiin tipo de discriminacion en el ejercicio de sus derechos, en particular las fundadas en su situacion econdmica,
social, cultural y politica.

Pardgrafo 1°. La ley reglamentard la institucionalidad necesaria para lograr los fines del presente articulo y
establecerd los mecanismos presupuestales que se requieran, asi como el derecho de los campesinos a retirarse de la
colectividad, conservando el porcentaje de tierra que le corresponda en casos de territorios campesinos donde la
propiedad de la tierra sea colectiva.

Pardgrafo 2°. Se creard el trazador presupuestal de campesinado como herramienta para el sequimiento del gasto y
la inversion realizada por miiltiples sectores y entidades, dirigida a atender a la poblacién campesina ubicada en zona
rural y rural dispersa”.

122 “ Articulo 65. El Estado garantizard el derecho humano a la alimentacion adecuada, de manera progresiva, con un
enfoque intercultural y territorial, y a estar protegido contra el hambre y las distintas formas de malnutricion. Asi
mismo, promoverd condiciones de sequridad, soberania y autonomias alimentarias en el territorio nacional y generard
acciones para minimizar la pérdida de alimentos.

La produccioén y acceso a alimentos gozard de la especial proteccion del Estado. Para tal efecto, se otorgard prioridad
al desarrollo sostenible e integral de las actividades agricolas, agroalimentarias, agroindustriales, agroecologicas,
pecuarias, pesqueras, acudticas, forestales y campesinas, asi como también a la adecuacion de tierras, construccion de
obras de infraestructura fisica y logistica que facilite la disponibilidad de alimentos en todo el territorio nacional.

De igual manera, el Estado promoverd la investigacion y la transferencia de conocimiento y tecnologia para la
produccion de alimentos y materias primas de origen agropecuario y acuicola, con el proposito de incrementar la
productividad y disponibilidad, asi como proteger y salvaguardar la biodiversidad y los medios e insumos de la
actividad.

Pardgrafo Transitorio. Dentro de los 6 meses siguientes a la promulgacion del presente Acto Legislativo, el Gobierno
nacional presentard ante el Congreso de la Repiiblica para su tramite un proyecto de ley estatutaria que desarrolle y
reglamente lo dispuesto en este articulo”.
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Es asi como, en el caso de los TECAM, la delimitacién se adopta desde el nivel nacional
por la ANT, con base en propuestas de organizaciones campesinas, pero sin un proceso
deliberativo amplio que involucre a los municipios y comunidades locales en condiciones
de igualdad. Al no existir un debate ptblico especifico en el Congreso ni mecanismos de
participacion ciudadana previos a la expedicion del decreto y de los actos administrativos
de la ANT, se configura una vulneracién del principio de publicidad material.

La consecuencia es que los TECAM, aunque responden a objetivos constitucionalmente
legitimos como el fortalecimiento de la territorialidad campesina y la soberania
alimentaria, se imponen como delimitaciones nacionales que afectan de manera
estructural las competencias municipales sin haber sido objeto de discusién democratica
real y efectiva. La publicidad se reduce a una formalidad, desconociendo la exigencia
constitucional de deliberacion plural e informada.

Asimismo, el Decreto 780 de 2024 no contiene, en ninguno de sus considerandos ni en su
articulado, referencia alguna a un diagnéstico previo que demuestre la insuficiencia de
los municipios para reconocer o proteger las territorialidades campesinas a través de sus
propios instrumentos de planeacion territorial.

La intervencién de la ANT en la delimitacién y formalizacién de los TECAM no se
presenta como una respuesta subsidiaria a una falla demostrada del nivel local, sino como
la ejecucién directa de una politica nacional de ordenamiento social de la propiedad rural.
Esta omision del diagnoéstico de insuficiencia no es un defecto formal menor: es la
ausencia del presupuesto constitucional que legitimaria la intervencion del nivel central
en competencias municipales.

Adicionalmente, la delimitacién del TECAM no esta concebida como un apoyo temporal
al municipio para que este incorpore la territorialidad campesina en sus planes de
ordenamiento territorial respectivos, sino como una decisiéon auténoma y permanente de
la ANT que produce efectos sobre el territorio con independencia de lo que el municipio
haya decidido o decida en su instrumento de planeacién local. Esta permanencia refuerza
su caracter sustitutivo y lo aleja definitivamente de cualquier encuadramiento legitimo
dentro de la subsidiariedad.

De manera que, en conjunto, estos mandatos constitucionales constituyen la base
normativa que sustenta la creacién de los TECAM, los cuales buscan asegurar y fortalecer
las condiciones necesarias para la produccién alimentaria en los territorios campesinos.
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= Marco legal

En el marco legal de los TECAM encontramos, basicamente dos leyes: la Ley 160 de 1994,
“por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”; y la Ley 2294 de 2023, a la que ya nos hemos
referido varias veces y por la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

En lo que respecta a la Ley 160 de 1994, debemos sefialar que en ella se definen los
principios orientadores de la politica agraria, entre ellos la redistribucion equitativa de la
tierra, la promociéon de la pequefia propiedad campesina y la eliminacion de la
concentracién inequitativa de la propiedad rastica.

Esta norma introduce mecanismos de ordenamiento social de la propiedad rural, que
posteriormente sirven de fundamento para figuras como las Zonas de Reserva
Campesina y, mas recientemente, los TECAM.

De este modo, la Ley 160 de 1994 constituye el marco histérico y estructural de la
intervencion estatal en la estructura agraria, legitimando la creacién de instrumentos de
territorialidad campesina.

Por su parte, la Ley 2294 de 2023, en su articulo 359, ordena al Gobierno Nacional
formular e implementar un plan para la identificacién, caracterizacion, reconocimiento y
formalizacion de territorialidades campesinas, incluyendo expresamente los TECAM. Y
establece la obligaciéon de concertar con las organizaciones campesinas los ajustes
normativos necesarios para simplificar y agilizar los procedimientos de constitucién y
fortalecimiento de estas territorialidades, introduciendo la politica pablica especifica que
da origen a los TECAM como instrumento de soberania alimentaria, justicia territorial y
desarrollo rural sostenible.

= Marco reglamentario

Tal y como lo anticipamos, el Decreto 780 del 2024 adiciona el Titulo 26 a la Parte 14 del
Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, creando un procedimiento especial para la constitucion,
reconocimiento y formalizacién de los TECAM.

De acuerdo con lo previsto en dicho cuerpo normativo, la ANT, mediante acuerdo de su
Consejo Directivo, es la autoridad encargada de constituir, reconocer y formalizar los
TECAM a partir de la propuesta de delimitaciéon presentada por las comunidades
campesinas.
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El tramite se inicia con una solicitud ante la ANT presentada por asociaciones, juntas u
otras formas organizativas; y debe acompafiarse del acta de constituciéon de la
organizacion, pruebas de presencia y representatividad en el territorio, la designacion de
representantes y una propuesta preliminar del Plan de Vida Digna.

Con base en ello, la ANT podré constituir y formalizar TECAM en areas con vocacién y
aptitud para la produccién de alimentos, la conservacién, la restauracién ecolégica y la
produccién sostenible, siempre que predominen comunidades campesinas organizadas.

Pues bien, el Decreto 780 del 2024, establece y desarrollo la figura de los “Planes de Vida
Digna”, en los siguientes términos:

“ARTICULO 2.14.26.1.3. Definiciones. Para los efectos del
presente decreto se tendran en cuenta las siguientes:

Plan de Vida Digna. Es el instrumento de planificacién y
organizacion a partir del cual las comunidades que integran los
TECAM planifican y ordenan el territorio para garantizar la
permanencia en el mismo, la soberania alimentaria, el cuidado y
conservaciéon del patrimonio cultural del territorio, el cuidado y
conservacién ambiental, la cultura campesina, la transformacién
de conflictividades rurales, y la superaciéon de necesidades
concretas a corto, mediano y largo plazo para materializar la
Reforma Agraria, la Reforma Rural Integral y el Desarrollo
Rural.” (Negrillas originales, subrayas propias)

Visto lo anterior, es evidente que la actual reglamentaciéon de los TECAM vulnera el
principio de autonomia territorial, comoquiera que queda practicamente vaciada cuando
se decreta uno de ellos, ya que el municipio no solo ve condicionados sus usos del suelo
por una determinante impuesta desde el nivel central, sino que ademas enfrenta la
delimitacién unilateral de un territorio especial de gestiéon agroalimentaria por parte de
una entidad nacional, sin que exista ningtin mecanismo de participacién local, ni acuerdo
con las autoridades municipales competentes.

> Afectaciones a los derechos colectivos en el caso concreto por parte de los
TECAM

Como punto de partida para analizar las afectaciones a los derechos colectivos en el caso
concreto, listaremos a continuacion los TECAM que, como actores populares, hemos
identificado que existen y que afectan el ordenamiento territorial junto con los derechos
colectivos que le acompafian, no sin antes rememorar que corresponde al juez popular -
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si lo considera necesario- ampliar o variar esta lista en uno de su atribucién de fallar ultra
y/ o extra petita:

Tabla n.° 7. Lista de TECAM demandados.

N.°
ACTO
ADMINISTRATIVO EXTENSION AUTORIDAD PRUEBA
DE CREACION EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Terrltopo Campesmo Ministerio de
Agroalimentario Acricultura
TECAM Ciénaga de Dgsarrollo Y| Prueba n.°
la Zapatosa, ubicado | \ 4610559 de 205 | 47:198ha* Rural /|3t
en los municipios 5.404 m2 .
. Agencia
Chimichagua y .
Nacional de
Astrea Departamento .
Tierras
del Cesar.
Territorio Campesino
Agroalimentario Ministerio de
(TECAM) Vida vy Agricultura y Prueba  n.°
Soberania  Popular, 13.091ha + Desarrollo 30
ubicado en el | Acuerdo N.° 560 de 2025 . Rural / ’
. 2.900 m2 .
municipio de Agencia
Saravena, Nacional de
departamento de Tierras
Arauca.
Ministerio d
Por el momento, es proyecto de acuerdo del afio Am_ls cerlo de
. ” gricultura y o
2025 (sin namero) “por la cual se crea la Mesa Prueba n.
. A _ Desarrollo
Técnica Interinstitucional y Comunitaria para | 28700 ha + 33.
. Rural /
seguimiento y desarrollo de los procesos de los | 6.941 m? .
o ) , . Agencia
Territorios ~ Campesinos — Agroalimentarios - Nacional  d
TECAM”. laciona e
Tierras
Ministerio d
Por el momento, es proyecto de acuerdo del afio Am.l shetlo de
A u . . gricultura y o
2025 (sin ntmero) “por medio del cual se constituye, Desarrollo Prueba n.
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino | 13022 ha + 6400 Rural / 34.
Agroalimentario TECAM Vida y Soberania Popular, | m? .
. L Agencia
ubicado en el municipio de Saravena, departamento de .
” Nacional de
Arauca .
Tierras
Ministerio d
Por el momento, es proyecto de acuerdo del afio Am.l stetlo de
. P ) ! gricultura y o
2025 (sin ntimero) “por medio del cual se constituye, Desarrollo Prueba n.
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino | 3.243 ha + 6.464 Rural / 35.
Agroalimentario TECAM Laguna de Lipa, Soberania | m2 .
. . . L Agencia
y Resistencia Popular, ubicado entre los municipios de .
A : ” Nacional de
rauca y Arauquita, departamento de Arauca”. Tierras
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PRUEBA

DE ESTA
DEMANDA

ACTO
ADMINISTRATIVO
DE CREACION

AUTORIDAD
EMISORA

EXTENSION

B Ministerio de
Por el momento, es proyecto de acuerdo del afio Aericul
. " . . gricultura y
2025 (sin ntimero) “por medio del cual se constituye, Desarrollo Prueba
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino | 6295 ha + 5800 Rural / 36.
Agroalimentario TECAM Nuevo Amanecer, ubicado | m2 A .
en los municipios Tamalameque, Chimichagua y gencta
Pailitas, departamento del Cesar”. Nac1onal de
Tierras
Creacion de una
instancia de
coordinacién: busca | Por el momento, es
establecer una Mesa | proyecto de resoluciéon
Técnica del afio 2026 (sin
Interinstitucional  y | ndmero) de la Ministra
Comunitaria para | de Agricultura y
articular a entidades | Desarrollo Rural “por la Ministerio de | Prueba
del Estado YV | cual se crea la Mesa NA Agricultura y 37.
organizaciones Técnica Interinstitucional | =~ Desarrollo
campesinas en el | y  Comunitaria  para Rural
seguimiento, seguimiento y desarrollo de
desarrollo y | los  procesos de los
fortalecimiento de los | Territorios ~ Campesinos
Territorios Agroalimentarios -
Campesinos TECAM”.
Agroalimentarios
(TECAM).
Por el momento, es proyecto de acuerdo del afio
2026 (sin ntmero) “por medio del cual se constituye, Ministerio de | Prueba
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino | 2546 ha + 268 | Agricultura y | 38.
Agroalimentario TECAM Caiidn de los rios Lagunilla | m? Desarrollo
y Azufrado, ubicado en el municipio de Villahermosa, Rural
departamento del Tolima”.

Fuente: elaboracién propia.

Los listados TECAM afectan: (i) la autonomia territorial, (ii) la subsidiariedad, (iii) la
distribucion de competencias y reserva legal, y (iv) la seguridad juridica; los cuales hemos
tratado ampliamente mas atrds, pero especificaremos a continuacion en el caso particular
de los TECAM,; con el fin de llevar a cabo la (v) demostraciéon conceptual de la amenaza
en el caso concreto en relacién con el TECAM.

= Autonomia territorial y afectacion por determinaciones nacionales.
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Hemos insistido ya en que la autonomia municipal comprende la facultad de dirigir el
desarrollo fisico del territorio y reglamentar los usos del suelo, funciones que integran el
nucleo esencial protegido por los articulos 287, 311 y 313 de la Constitucion Politica. Por
ello, cualquier determinacién nacional que sustituya, condicione o limite estas
competencias debe ser evaluada con especial rigor constitucional.

El Decreto 780 de 2024 presenta los TECAM como instrumentos de reconocimiento de
territorialidades campesinas, y su delimitacion tiene efectos directos sobre el territorio,
tal como lo establece el mismo decreto desde las consideraciones que lo sustentan, al
sefhalar expresamente:

“Que en el proceso de constitucién, reconocimiento vy
formalizacién de los Territorios Campesinos Agroalimentarios
se prevé la formulaciéon de los Planes de Vida Digna que
contienen elementos que inciden en ordenamiento territorial y
social de la propiedad, esto es que tienen como objetivo la
implementacién de un conjunto de acciones del Estado para la
ocupacién ordenada y el uso sostenible del territorio que sera
delimitado, caracterizado y sobre los que se haria un
reconocimiento de la territorialidad campesina, en donde se
priorizarian politicas publicas de ordenamiento social de la
propiedad rural, formalizacién y dotacién de tierras y de
ejecucion de proyectos integrales establecidos desde la economia
familiar, la soberania alimentaria, la participacién reforzada" .
(Subrayamos)

A su turno, el articulo 2.14.26.4.1 del decreto en comento establece los lineamientos y
criterios para la elaboraciéon de Planes de Vida Digna, y dispone en su paragrafo lo que
enseguida se transcribe:

“ARTICULO 2.14.26.4.1. Lineamientos y criterios para la
elaboracién de Planes de Vida Digna. (...)

PARAGRAFO. Los Planes de Vida Digna se armonizaran
con las prioridades establecidas por los municipios a través
de los Consejos (sic) Municipales de Desarrollo Rural-
CMDR, como instancias de concertaciéon entre las
autoridades locales, las comunidades rurales vy los
organismos v entidades publicas v privadas en materia de
Reforma Agraria, desarrollo rural vy Reforma Rural Integral,
con los planes bésicos v/o esquemas de Ordenamiento
Territorial, planes de desarrollo municipal, Planes de
Accién para la Transformacién Regional -PATR, Pactos
Municipales para la Transformacién Regional-PMTR, los
Planes Integrales de Sustitucién y Desarrollo Alternativo -
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PISDA, donde coincida la delimitacién de Territorio
Campesino Agroalimentario TECAM con subregiones
PDET, con zonas donde se adelanten programas de
sustitucién de cultivos de uso ilicito y con los Planes de
Reparacién Colectiva que hayan sido aprobados en caso de
que una o varias comunidades campesinas dentro de la

delimitacién del TECAM sean sujetos colectivos victimas
del conflicto armado.

Para efectos de la armonizacion aqui prevista, deberd
invitarse a la audiencia publica a delegados de esas
entidades para que expresen sus observaciones sobre dicha
armonizacién de planes.” (Subrayas propias).

En consecuencia, la adopciéon de un perimetro TECAM por parte de la ANT constituye,
en la practica, una determinaciéon nacional que incide en la manera en que el municipio
puede proyectar, ajustar o desarrollar su POT, al establecer una prioridad territorial y un
ambito protegido que no proviene del proceso municipal de planeacion.

De manera que, una consecuencia directa es que la delimitacion del TECAM acttia como
una decision superior que restringe el margen de accién municipal para definir la
vocacion del suelo.

Asi, en la medida en que el TECAM fija un dmbito territorial definido desde el nivel
central, se configura un fenémeno de vaciamiento comparable al analizado por la Corte
Constitucional en la ya aludida sentencia C-149 de 2010, en la que se declar6
inconstitucional la reasignacion de funciones municipales mediante decisiones
nacionales que alteraban directamente el ordenamiento del territorio.

Ahora, si bien el Decreto 780 de 2024 prevé un “concertacion” y “armonizaciéon” de los
Planes de Vida con los POT, entre otros, dichas “concertaciéon” y “armonizacion”
desconocen las diferentes instancias, autoridades y procedimientos que exige la ley -
particularmente la Ley 388 de 1997123 y el Decreto 1077 de 20151 en relacion con la
formulacién y aprobacién de los POT.

En ese orden de ideas, un TECAM adoptado sin el cumplimento de los procedimientos
de participaciéon ciudadana, concertacién y aprobaciéon de las autoridades ambientales y
municipales, afecta la autonomia territorial al introducir una delimitacién nacional que

123 “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones”.
124 " Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio."
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reconfigura el ordenamiento local sin haber surgido de los instrumentos propios de
planificacién municipal, particularmente del POT.

= Subsidiariedad vy ausencia de demostracion de insuficiencia local.

El principio de subsidiariedad, que como ya hemos mencionado estd previsto en el
articulo 288 de la Constitucion Politica, establece que la intervencién del nivel nacional
en materias propias de los municipios solo es admisible cuando se demuestre de manera
clara la insuficiencia local para ejercer la funciéon correspondiente.

En el esquema TECAM no se establece una justificacién puntual para introducir la
posibilidad de un nuevo ordenamiento territorial, ya que la delimitacién del territorio
por parte de la ANT no se fundamenta en un diagnéstico que evidencie incapacidad
municipal para regular la vocaciéon del suelo, sino en la ejecucion de una politica de
territorialidades campesinas definida desde el nivel central.

En este contexto, las comunidades actuarian como autoridades trazando un ambito
territorial que incide directamente en la planeacion local, sin acreditar que el municipio
carezca de las capacidades técnicas, juridicas o administrativas para gestionar ese
espacio. La intervencién se traduce asi en una reasignacién funcional que desplaza la
competencia municipal sobre la destinaciéon del suelo y altera la asignaciéon de
competencias prevista por la Constitucion.

Esta situacion desconoce que la regulacion del uso del suelo y la direccion del desarrollo
fisico del territorio son funciones constitucionalmente atribuidas al municipio, no a la
administracién central ni a las comunidades directamente, y que solo pueden ser
asumidas por la Nacién bajo condiciones estrictas que, en este caso, no se encuentran
demostradas.

= Distribucion funcional de competencias y reserva legal.

Ya hemos dejado lo suficientemente claro que la Constitucion Politica asigna a los
concejos municipales la tarea de definir los usos del suelo a través del POT. Es decir, la
nacion fija las reglas generales, pero quienes deciden como se usa cada parte del
territorio son los municipios, a través de procedimientos reglados que incluyen la
participacion ciudadana incidente y la concertacion con autoridades ambientales, entre
otros.

En este contexto, la delimitaciéon de un TECAM no puede convertirse en una decisiéon
que, en la practica, modifique o determine la destinacion del suelo, porque esa es una
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funcién exclusiva de los municipios, previo el cumplimiento de estrictos procedimientos
legales. Si el TECAM termina funcionando como un mecanismo que fija o modifica lo que
se puede o no hacer en un territorio, se estaria desconociendo la distribuciéon
constitucional de competencias.

Asimismo, si la delimitacién del TECAM formalizada por un acto administrativo de la
ANT termina funcionando como una restriccién sobre actividades o desarrollos que el
POT si permite, se presentaria una extralimitaciéon del poder reglamentario. En otras
palabras, el ejecutivo estaria autorizando un reglamento para hacer algo que sélo la ley o
el POT pueden hacer.

Al producir efectos reales y directos sobre el uso y aprovechamiento del territorio, el
Gobierno Nacional invade competencias que la Constituciéon ha reservado de manera
expresa a los entes municipales, y que interfiere con la funcién municipal de ordenar su
propio territorio.

= Seouridad juridica e impactos economicos, sociales y derechos colectivos.

También hemos sentado ya que el articulo 333 de la Constitucion Politica garantiza la
libertad econémica, la iniciativa privada y la estabilidad en las condiciones bajo las cuales
se desarrollan las actividades productivas. Estos principios exigen que las decisiones
estatales que inciden sobre el uso del suelo se adopten con criterios de claridad,
previsibilidad y coherencia normativa, incluyendo zonas rurales donde el territorio es el
insumo fundamental de la actividad econémica. De manera que cualquier intervenciéon
que modifique o condicione el uso del suelo debe evitar generar incertidumbre o alterar
injustificadamente las expectativas legitimas.

Es asi como la delimitacion de un TECAM puede generar efectos relevantes sobre la
seguridad juridica cuando redefine el ambito territorial de actividades previamente
autorizadas por el municipio. Por tanto, si la adopciéon del TECAM introduce
restricciones implicitas o condicionamientos al uso del suelo que no estaban
contemplados en el POT, pueden surgir incompatibilidades sobrevinientes.

Esta situacion repercute directamente en la estabilidad juridica y en la confianza legitima
de los agentes econémicos. Los productores, propietarios y operadores que desarrollan
actividades en las &areas delimitadas como TECAM enfrentan el riesgo de que una
decision de la comunidad avalada por una autoridad nacional, ajena al proceso
participativo de planeacién municipal, modifique las condiciones bajo las cuales se
desarrollan actividades econémicas.
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Asimismo, la coexistencia entre la delimitacién nacional del TECAM y los instrumentos
locales de ordenamiento incrementa la posibilidad de conflictos normativos. Lo anterior,
por cuanto mientras el POT establece usos, tratamientos y zonificaciones con efectos
directos sobre el territorio, el TECAM introduce un d&mbito reconocido desde el nivel
central cuya interpretacion puede no coincidir con las determinaciones municipales. Esta
superposicion crea inseguridad juridica, y dificulta la gestion administrativa de los
municipios.

La seguridad juridica también se ve afectada por los impactos que la delimitaciéon del
TECAM puede tener sobre procedimientos agrarios o administrativos, como la
evaluaciéon de compatibilidad urbanistica, los procesos de ordenamiento social de la
propiedad o las decisiones de control ambiental. La redefinicién del a&mbito territorial
mediante un acto nacional puede alterar el andlisis de estos procedimientos, generar
cargas adicionales para los propietarios y afectar derechos previamente reconocidos.

En suma, cuando la delimitacién del TECAM condiciona el uso y aprovechamiento del
territorio sin articulacion efectiva con los instrumentos municipales de planificacion,
introduce niveles de incertidumbre incompatibles con las exigencias constitucionales de
seguridad juridica y estabilidad econémica. La intervencién central, al modificar el marco
territorial bajo el cual acttian los particulares, afecta las expectativas legitimas, altera la
confianza en el ordenamiento normativo y compromete la coherencia del sistema de
planeacién territorial.

= Demostracion conceptual de la amenaza en el caso concreto en relacion con el
TECAM.

Del analisis constitucional del esquema TECAM se concluye que su delimitacién, tal
como estd prevista en el Decreto 780 de 2024, tiene un impacto directo sobre las
competencias municipales en materia de ordenamiento territorial y, por ende, los
derechos colectivos que ella defiende.

Aunque la figura se presenta como un instrumento de reconocimiento de
territorialidades campesinas (como se advierte del articulo 2.14.26.1.2 del Decreto 780 de
2024), en la practica introduce una delimitacion nacional que condiciona la manera en
que los municipios pueden definir, ajustar o desarrollar sus determinaciones sobre el
uso del suelo.

Esa delimitacion del TECAM afecta la autonomia territorial y los derechos colectivos
contiguos, debido a que opera como un parametro impuesto desde el nivel central que
restringe el margen de decisién municipal sobre el ordenamiento territorial. Cuando
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esta delimitacién no surge del proceso municipal de planeacién, se configura un
vaciamiento de competencias comparable al identificado por la Corte Constitucional en
la plurimencionada sentencia C-149 de 2010.

Igualmente, tampoco se evidencia el cumplimiento del principio de subsidiariedad,
puesto que la intervencién de la ANT en la delimitacién del territorio no se fundamenta
en un diagndstico que demuestre insuficiencia municipal para ejercer sus funciones en
materia de uso del suelo, sino en una ejecucién de una politica nacional, lo que implica
una reasignacion funcional que desplaza competencias constitucionalmente atribuidas a
los municipios.

Ciertamente, la delimitaciéon del TECAM puede desconocer la distribucion constitucional
de competencias y la reserva legal cuando, a través de un reglamento y de actos
administrativos, genera efectos sustantivos sobre la destinaciéon del suelo que sélo
pueden ser definidos por la ley o por los concejos municipales mediante el POT,
configurando una extralimitacién del poder reglamentario y una interferencia con la
funcién municipal de ordenar el territorio.

Finalmente, la forma en que se adopta la delimitacion del TECAM produce impactos
relevantes sobre la seguridad juridica. Al introducir un d&mbito territorial definido desde
el nivel nacional, puede generar incompatibilidades con actividades previamente
autorizadas bajo el POT, alterar expectativas legitimas de propietarios y operadores
econémicos, e incrementar la incertidumbre sobre la norma aplicable. La falta de
articulacién efectiva con los instrumentos municipales de planificacién compromete la
coherencia del sistema de ordenamiento territorial y afecta la estabilidad econémica en
las zonas rurales.

En conjunto, las caracteristicas actuales del esquema TECAM revelan que, aunque
responde a objetivos constitucionalmente legitimos como el fortalecimiento de la
territorialidad campesina y la soberania alimentaria, en lo que se refiere al ordenamiento
territorial, su implementacién presenta tensiones significativas con la autonomia
municipal, la subsidiariedad, la reserva legal y la seguridad juridica, que requieren ser
corregidas mediante ajustes normativos y verdaderos mecanismos de coordinacién con
los municipios, a través de los procedimientos legales establecidos en la ley.

e Analisis de las determinantes de ordenamiento territorial con origen en el articulo 32 PND
Otras de las figuras juridicas creadas por las entidades demandadas, que afectan

seriamente el ordenamiento territorial y los derechos colectivos a él coligados son las

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
www.pombocaballero.com 107



=

POMBO

ABOGADOS

denominadas “determinantes de ordenamiento territorial” con origen en el articulo 32
del PND, que modifico el articulo 10 Ley 388 de 1997 "por la cual se modifican la Ley 9° de
1989 y la Ley 3" de 1991 y se dictan otras disposiciones", como de lo dejamos anunciado en la
Ilustracion n.° 1 de este documento.

En estricto sentido, el articulo 32 del PND modificé el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 y
organizé lo que ésta habia denominado como “determinantes de ordenamiento
territorial” dando mas precision a los niveles de prevalencia, ast:

“Articulo 32. Modifiquese el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, el
cual quedara asi:

Articulo 10. Determinantes de ordenamiento territorial y su
orden de prevalencia. En la elaboracion y adopcién de sus
planes de ordenamiento territorial, los municipios y distritos
deberan tener en cuenta las siguientes determinantes, que
constituyen normas de superior jerarquia en sus propios
ambitos de competencia, de acuerdo con la Constitucién y las
leyes.

1. Nivel 1. Las determinantes relacionadas con la conservacion,
la proteccién del ambiente y los ecosistemas, el ciclo del agua, los
recursos naturales, la prevencién de amenazas y riesgos de
desastres, la gestion del cambio climético y la soberania
alimentaria.

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio
de sus respectivas facultades legales por las entidades del
Sistema Nacional Ambiental en los aspectos relacionados con el
ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de
1993 y el Cédigo de Recursos Naturales y demds normativa
concordante, tales como las limitaciones derivadas de estatuto de
zonificacién de uso adecuado del territorio y las regulaciones
nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente exclusivamente
a sus aspectos ambientales.

b) Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de
las &reas que integran el sistema de parques nacionales naturales
y las reservas forestales nacionales.

c) Las regulaciones sobre conservacién, preservaciéon, uso y
manejo del ambiente y de los recursos naturales renovables, en
especial en las zonas marinas y costeras y los ecosistemas
estratégicos; las disposiciones producidas por la Corporacién
Auténoma Regional o la autoridad ambiental de la respectiva
jurisdiccién en cuanto a la reserva, alindamiento, administracion
o sustraccion de los distritos de manejo integrado, los distritos
de conservacioén de suelos, y las reservas forestales; a la reserva,
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alindamiento y administracién de los parques naturales de
caracter regional; las normas y directrices para el manejo de las
cuencas hidrograficas expedidas por la Corporacién Auténoma
Regional o la autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccién, y
las directrices y normas expedidas por las autoridades
ambientales para la conservacion de las &dreas de especial
importancia ecosistémica.
d) Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de
amenazas y riesgos de desastres, el sefialamiento y localizacién
de las areas de riesgo para asentamientos humanos, asi como las

estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos
naturales, y las relacionadas con la gestion del cambio climatico.

2. Nivel 2. Las areas de especial interés para proteger el derecho
humano de la alimentacién de los habitantes del territorio
nacional localizadas dentro de la frontera agricola, en particular,
las incluidas en las Areas de Proteccién para la Produccion de
Alimentos, declaradas por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, de acuerdo con los criterios definidos por la
Unidad de Planificaciéon Rural Agropecuaria (UPRA), y en la
zonificacién 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.

3. Nivel 3. Las politicas, directrices y regulaciones sobre
conservacién, preservaciéon y uso de las areas e inmuebles
consideradas como patrimonio cultural de la Nacién y de los
departamentos, incluyendo el histérico, artistico, arqueoldgico y
arquitectéonico, de conformidad con la legislacion
correspondiente.

4. Nivel 4. El sefialamiento y localizacién de las infraestructuras
basicas relativas a la red vial nacional y regional; fluvial, red
férrea, puertos y aeropuertos; infraestructura logistica
especializada definida por el nivel nacional y regional para
resolver intermodalidad, y sistemas de abastecimiento de agua,
saneamiento y suministro de energia y gas, e internet. En este
nivel también se consideraran las directrices de ordenamiento
para las dreas de influencia de los referidos usos.

5. Nivel 5. Los componentes de ordenamiento territorial de los
planes integrales de desarrollo metropolitano, en cuanto se
refieran a hechos metropolitanos, asi como las normas generales
que establezcan los objetivos y criterios definidos por las 4reas
metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio
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municipal, de conformidad con lo dispuesto por la Ley 1625 de
2013 y la presente ley.

6. Nivel 6. Los Proyectos Turisticos Especiales e infraestructura
asociada, definidos por el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo.

Paragrafo 1°.El Departamento Nacional de Planeacién, en
coordinacién con el Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio
y el Instituto Geografico Agustin Codazzi definird, en el término
de un afo, el procedimiento para el desarrollo, actualizacién y
disposicién de la informacién documental técnica, juridica y
geoespacial de las determinantes. Para tal efecto, consideraran el
Modelo de datos de administracién del territorio definido por el
Sistema de Administracién del Territorio (SAT), para que las
entidades competentes para su expedicién, las delimiten
geograficamente con su respectiva zonificacion y restricciones de
uso. Asimismo, definirdn los pardmetros para que las entidades
responsables de la expedicion de las determinantes implementen
mecanismos de coordinacién entre estas, y con los entes
territoriales en el marco de su autonomia, conforme a las
prevalencias aqui indicadas, y de adecuaciéon y las
particularidades y capacidades de los contextos territoriales.

Paragrafo 2°. Los agentes ptblicos y privados a cargo de planes
y proyectos con desarrollo fisico espacial en el territorio estaran
obligados a cumplir con las determinantes de ordenamiento
territorial y sus prevalencias desde la prefactibilidad de los
mismos.

Los departamentos, municipios, distritos y esquemas asociativos
territoriales acataran con carécter de obligatorio cumplimiento
las determinantes de ordenamiento territorial durante las etapas
de formulacién e implementacion de sus instrumentos de
ordenamiento territorial.

Paragrafo 3°. Para los territorios y territorialidades indigenas y
para los territorios colectivos de comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras los determinantes del
ordenamiento del territorio, indicados en este articulo,
respetardn y acataran los principios de la Palabra de Vida, Leyes
de Origen, Derecho Mayor, Derecho Propio de cada pueblo y la
comunidad Indigena, negra, afrocolombiana, raizal vy
palenquera. En todo caso, los fundamentos definidos por los
pueblos y comunidades indigenas serdn vinculantes para todos
los actores puablicos y privados en sus territorios y
territorialidades.” (Enfasis original).
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Por lo tanto, aunque algunas de estas determinantes pueden tener impactos ambientales
o territoriales, no es lo ideal llamar determinaciones “ambientales” a todas. Es decir,
“ambientales” es una denominacién propia del Nivel 1; las demds son determinantes de
ordenamiento territorial de naturaleza sectorial o funcional, con su propio nivel de
prevalencia. De manera que, las determinantes de ordenamiento territorial se clasifican,
segin su objeto y orden de prevalencia, en determinantes: (i) ambientales, (ii)
agroalimentarias, (iii) patrimoniales, (iv) de infraestructura, (v) metropolitanas y (vi)
turisticas.

El punto es que tales determinantes de ordenamiento territorial son reglas y decisiones
ambientales que los municipios y distritos deben incorporar y respetar al elaborar o
adoptar sus POT, PBOT% o EOT1%, porque tienen jerarquia superior dentro de su
ambito de competencia, siendo, las mas importantes las determinantes ambientales, que
estan en el nivel 1 de jerarquia. Y, por lo tanto, tienen la mayor prevalencia y comprenden
lo relacionado con: la conservacién y proteccion del ambiente y los ecosistemas; el ciclo
del agua; los recursos naturales; la prevencion de amenazas y riesgos de desastres; la
gestion del cambio climatico; y la soberania alimentaria.

En términos précticos, las determinantes ambientales se dividen en cuatro grandes
grupos, a saber:

1. Las normas del Sistema Nacional Ambiental que inciden en el ordenamiento
fisico del territorio, como reglas de zonificacién ambiental, limitaciones al uso
adecuado del territorio y regulaciones nacionales sobre uso del suelo en sus
aspectos ambientales;

2. Lasreglas sobre areas protegidas nacionales, especialmente las que regulan el uso
y funcionamiento del Sistema de Parques Nacionales Naturales y de las reservas
forestales nacionales;

3. Lasregulaciones sobre recursos naturales y ecosistemas estratégicos, incluyendo
zonas marinas y costeras, cuencas hidrograficas, reservas forestales, distritos de
manejo integrado, distritos de conservacion de suelos, parques naturales
regionales y dreas de especial importancia ecosistémica; y

125 Plan Basico de Ordenamiento Territorial.
126 Esquema de Ordenamiento Territorial.
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4. Las reglas de gestion del riesgo y cambio climatico, como la identificacion de
areas de riesgo para asentamientos humanos, estrategias de manejo de zonas
expuestas a amenazas naturales y medidas asociadas a la gestiéon del cambio
climético.

Por su parte, las determinantes agroalimentarias (nivel 2) comprenden areas de especial
interés para proteger el derecho humano a la alimentacién, ubicadas dentro de la frontera
agricola. Incluye especialmente APPAs declaradas por el Ministerio de Agricultura, con
criterios de la UPRA?, y la zonificacién de los planes de desarrollo sostenible de las
Zonas de Reserva Campesina constituidas por la ANT.

En lo que atafie al nivel 3 (determinantes patrimoniales), podemos decir que se incluyen
politicas, directrices y regulaciones sobre conservacién, preservaciéon y uso de areas e
inmuebles considerados patrimonio cultural de la nacién o de los departamentos,
abarcando el patrimonio histdrico, artistico, arqueolégico y arquitecténico.

De otro lado, el nivel 4 (determinantes de infraestructura) se refiere al sefialamiento y
localizacién de infraestructuras como red vial nacional y regional, infraestructura fluvial,
térrea, puertos, aeropuertos, infraestructura logistica, agua, saneamiento, energia, gas e
internet; asi como también comprende directrices de ordenamiento para sus dreas de
influencia.

A su turno las determinantes metropolitanas (nivel 5) comprenden los componentes de
ordenamiento territorial de los planes integrales de desarrollo metropolitano, cuando se
relacionen con hechos metropolitanos, asi como normas generales de las areas
metropolitanas sobre ordenamiento del territorio municipal.

Y, finalmente, las determinantes de turismo (nivel 6) se refiere a “Proyectos Turisticos
Especiales” y su infraestructura asociada, definidos por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo.

Asi las cosas, la consecuencia juridica principal de tal esquema es que estas determinantes
condicionan el ordenamiento territorial, pues deben ser acatadas por departamentos,
municipios, distritos y esquemas asociativos al formular e implementar sus instrumentos
de ordenamiento, y también por agentes publicos y privados desde la etapa de
prefactibilidad de planes o proyectos con impacto fisico-espacial en el territorio.

127 Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria.
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Ahora bien, como se vio del pardgrafo n.° 1 de la norma transcrita, la ley ordené que se
definiera, en el término de un afio, el procedimiento para el desarrollo, actualizacién y
disposicion de la informaciéon documental técnica, juridica y geoespacial de las
determinantes; lo cual se llev6 a cabo mediante el Decreto 381 de 2026 del 07 de abril de
2026 “por el cual se modifica la Seccion 1 del Capitulo 1 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del
Decreto niimero 1077 de 2015 reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio, y se
reglamenta el procedimiento para la gestion de la informacién y los pardmetros para la
coordinacion interinstitucional de la expedicion de las determinantes de que trata el
pardgrafo 1 del articulo 10 de la Ley 388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley
2294 de 2023.”

Dicho decreto, basicamente hace siete cosas, a saber:

1. Modifica el Decreto 1077 de 2015 para reemplazar la Secciéon 1 sobre
ordenamiento del territorio. Alli define las determinantes de ordenamiento
territorial como normas de superior jerarquia y exige que los actos que las adopten
indiquen su nivel de prevalencia, su relacién con determinantes superiores y como
se armonizan con otras.

2. Crea reglas de coordinaciéon institucional para expedir o modificar
determinantes. Asi, prevé que la entidad que quiera adoptarlas debe comunicarlo
a entidades territoriales y a otras autoridades nacionales, ambientales, sectoriales,
étnicas y de planeacién; quienes cuentan con 30 dias habiles para pronunciarse o
pedir espacios de coordinacién.

3. Ordena documentar y ejecutar esa coordinacién: lo cual consiste en identificar
impactos sobre determinantes existentes, proyectos e instrumentos de planeacién;
definir mecanismos para resolver conflictos o traslapes; articular con autoridades
nacionales y territoriales; hacer seguimiento; y publicar el proyecto normativo y
anexos por al menos 15 dias en la web de la entidad y en el Observatorio de
Ordenamiento Territorial.

4. Establece el contenido minimo de los actos que adopten determinantes: lo cual
implica la delimitacion geografica o ambito de aplicacién, zonificacion y
restricciones cuando aplique, precisiones técnicas y juridicas para incorporarlas en
los instrumentos de ordenamiento territorial, informe de coordinacién
institucional y soportes técnicos y juridicos. Y, también pide verificar posibles
situaciones juridicas consolidadas afectadas.
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5. Regula la gestion de la informacion sobre determinantes en tres fases, a saber: (i)
identificar informacién técnica, juridica y geoespacial; (ii) adecuarla a estandares;
y (iii) disponerla en plataformas, repositorios y el Observatorio de Ordenamiento
Territorial, con criterios de acceso, reutilizaciéon y descarga. También asigna roles
al IGAC, MinVivienda, DNP y la ICDE para estandares cartogréficos,
acompafamiento técnico y modelos de datos.

6. Y, finalmente, fija un régimen de transicion: en su segundo y dltimo articulo, el
decreto en comento prevé que lo dispuesto en el articulo 1° empezard a regir seis
meses después de la expedicion del decreto; de modo que, al ser expedido el 07
de abril de 2026, se espera su entrada en vigencia el 07 de octubre de 2026. No
obstante, también sefiala que las determinantes cuyo proyecto ya se hubiera
publicado antes de ese plazo contintan aplicAndose confirma lo establecido en los
actos administrativos que las adoptan, reglamentan o desarrollan.

En resumen, el decreto en comento no adopta una determinante especifica, sino que
reglamenta el procedimiento, la coordinacion entre entidades y la forma de
organizar/publicar la informacién para que las determinantes de ordenamiento
territorial se expidan de manera mas articulada, trazable y estandarizada.

Ahora bien, si bien advertimos que el Decreto 381 de 2026 parece tener una buena
intencidn, lo cierto es que, por un lado, se introdujo dentro del ordenamiento juridico
como otra desarticulada norma mas que pretende darle un “orden” al territorio que
actualmente no es claro; y, por el otro, busca darle continuidad al articulo 32 del PND al
desarrollar las determinantes de ordenamiento territorial o “normas de superior jerarquia”
en la materia, olvidando por completo que sus limites son sus &mbitos de competencia;
luego, no pueden involucrarse con los &mbitos de competencia del legislador ni de los
municipios, que son los primeros llamados a regular el territorio.

Visto lo anterior, como actores populares, hemos identificado las determinantes de
ordenamiento territorial que se listan en la siguiente tabla, y que afectan el ordenamiento
territorial junto con los derechos colectivos que le acompafian, no sin antes rememorar
que corresponde al juez popular -si lo considera necesario- ampliar o variar esta lista en
uno de su atribucién de fallar ultra y /o extra petita:

Tabla n.° 8. Lista de determinantes de ordenamiento territorial demandadas.
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DETERMINANTE ACTO

DE AUTORIDAD

ADMINISTRATIVO OBSERVACION

ORDENAMIENTO DE CREACION EMISORA

TERRITORIAL

No se trata de un
acto
administrativo
por medio del cual
se haya creado
propiamente una
determinante de

ordenamiento
territorial; sin
embargo, es el
acto

administrativo de
caracter  general
mediante el cual el
gobierno nacional
“reglamenté” el
1 | Decreto 381 de 2026 del 07 de abril de 2026. PND vy establecié
el procedimiento
para el desarrollo,
actualizacion y
disposicién de la
informacion
documental
técnica, juridica y
geoespacial de las
determinantes de
ordenamiento
territorial. Por lo
tanto, también
merece ser
cuestionado  en
sede de accion
popular.

Fuente: elaboracién propia.
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Visto lo anterior, nos corresponde sefialar ahora que las determinantes de ordenamiento
territorial afectan los derechos colectivos invocados en la presente accién popular, bajo el
entendido de que con la proliferacién de normas en materia de ordenamiento territorial
con el actual gobierno de Colombia no se esta respetando la autonomia territorial de los
municipios.

Primeramente, hemos de afirmar que la afectacion puede explicarse desde una idea
central, a saber: las determinantes de ordenamiento territorial son normas de superior
jerarquia que los municipios y distritos deben tener en cuenta al formular y adoptar sus
POT, PBOT o EOT; pero esa superioridad no deberia convertirse en sustituciéon de la
competencia municipal de ordenar el territorio. El propio articulo 32 de la Ley 2294 de
2023 dice que las determinantes son de superior jerarquia “en sus propios dmbitos de
competencia”, y el Decreto 381 de 2026 exige coordinacioén institucional, participacion y
armonizacion entre determinantes.

En esa medida, las determinantes son legitimas cuando coordinan competencias
nacionales, regionales y locales; pero afectan derechos colectivos cuando, por su
proliferacion, amplitud o imposicion, terminan vaciando la autonomia territorial,
generando inseguridad juridica, desorden urbano, conflictos de uso del suelo o
decisiones administrativas sin suficiente soporte técnico y participacion local.

Por lo tanto, las determinantes de ordenamiento territorial afectan los derechos colectivos
cuyo amparo se busca mediante esta demanda, como pasamos a explicar:

A) Equilibrio ecoldgico, recursos naturales y proteccién ambiental: este derecho
colectivo se ve afectado de manera ambivalente. Por un lado, las determinantes
ambientales, es decir, las del nivel 1, buscan proteger los ecosistemas, el ciclo del
agua, los recursos naturales, las areas de riesgo y el cambio climético; lo cual, en
principio, podrian fortalecer el equilibrio ecolégico.

Sin embargo, comoquiera que se estan imponiendo determinantes sin respetar la
autonomia municipal, hay un riesgo latente consistente en que la proteccion
ambiental se vuelva formal y centralizada, no territorialmente adecuada. Es decir,
una autoridad nacional o sectorial puede imponer restricciones, zonificaciones o
prevalencias sin integrar suficientemente el conocimiento local, los POT vigentes,
las dindmicas rurales, urbanas, productivas o comunitarias del municipio.

De esta manera, la afectacion de este derecho consiste en que el municipio pierde
~de facto- la capacidad constitucional de decidir como armonizar conservacion,
restauracion, uso sostenible, gestion del riesgo, espacio publico, vivienda,
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servicios e infraestructura. Lo cual puede producir decisiones ambientalmente
inconsistentes: por ejemplo, proteger un area sin prever conectividad ecolégica
local, reasentamiento, manejo de bordes urbanos, servicios publicos, alternativas
productivas, interferencia con las mencionadas ZPPAs, APPAs, TECAM, limites
con las jurisdicciones especiales, etc. En ese escenario, el derecho colectivo no se
protege integralmente, sino que queda fragmentado por normas sectoriales
superpuestas.

Goce del espacio publico y defensa de bienes de uso publico: no podemos
desconocer que el espacio publico depende directamente del ordenamiento
municipal, ni que la Ley 472 de 1998 reconoce expresamente como derecho
colectivo el goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso
publico.

Asi pues, las determinantes de los niveles 2 a 6 (agroalimentarias, patrimoniales,
de infraestructura, metropolitanas, y de turismo) ciertamente afectan este derecho
cuando condicionan o desplazan decisiones locales sobre localizacién de
infraestructura, areas productivas, proyectos turisticos, patrimonio o hechos
metropolitanos. Por ejemplo, una determinante de infraestructura vial o logistica
puede redefinir areas de influencia, corredores, zonas de reserva o restricciones de
uso, afectando parques, andenes, zonas verdes o bienes de uso publico
previamente definidos por el POT.

Por consiguiente, el desconocimiento de este derecho colectivo consiste en que es
el municipio el llamado a regular el territorio y, con ello, el espacio publico de que
él haga parte; luego, la logica del decreto en comento desdibuja la concepcion
constitucional del municipio porque éste no deberia estar sujeto a unas directrices
sectoriales superiores sobre las cuales deba entrar a compensar, recuperar o
defender su espacio publico, pues esto conduce al resultado perverso de la pérdida
de espacio publico efectivo, privatizacion indirecta de bienes de uso publico,
ocupaciones autorizadas desde niveles superiores o reduccién de areas destinadas
al disfrute colectivo.

Acceso a infraestructura de servicios que garantice la salubridad pablica: el nivel
4 de las determinantes (es decir las relacionadas con infraestructura) incluye
infraestructura bésica y estratégica, sistemas de abastecimiento de agua,
saneamiento, energia, gas, internet, vias, puertos, aeropuertos, red férrea,
infraestructura logistica y areas de influencia.
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Por lo tanto, las determinantes de este nivel afectan el derecho colectivo al acceso
a infraestructura de servicios que garantice la salubridad ptblica si la nacion o las
autoridades sectoriales localizan infraestructuras sin respetar la planeacién
municipal, la capacidad de carga urbana, las fuentes hidricas, la expansion
ordenada o las necesidades reales de barrios y centros poblados.

De manera que la afectacion se expresa en dos planos: (i) proyectos de
infraestructura que no dialoguen con el POT pueden generar crecimiento urbano
desordenado; y (ii) las determinantes abren la puerta a priorizar corredores o
proyectos estratégicos sobre necesidades locales de acueducto, alcantarillado,
drenaje o saneamiento basico. Asi, la proliferacion de determinantes puede
terminar debilitando la garantia material de salubridad publica.

D) Construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos ordenados y con
prevalencia de la calidad de vida: este, a nuestro juicio, es probablemente el
derecho colectivo mas directamente comprometido con las determinantes de
ordenamiento territorial. Es decir, mientras la Ley 472 de 1998 protege la
realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevalencia a la calidad de
vida de los habitantes, las determinantes inciden sobre licencias, usos del suelo,
tratamientos urbanisticos, expansiéon urbana, suelo rural, suelo de proteccion,
cargas urbanisticas y localizacién de proyectos. Ademas, el pardgrafo 2° del
articulo 10 de la Ley 388 de 1997 (modificado por el articulo 32 del PND) obliga a
agentes publicos y privados a cumplir las determinantes desde la prefactibilidad
de planes y proyectos, y ordena a municipios, distritos y esquemas asociativos
acatarlas durante la formulaciéon e implementacién de sus instrumentos de
ordenamiento.

Asi las cosas, el problema surge cuando las determinantes se multiplican, cambian
o se superponen sin claridad, lo cual genera inseguridad juridica sobre qué se
puede construir, dénde, con qué restricciones, bajo qué prevalencia y con qué
régimen de transicién. En la practica, puede afectar licencias urbanisticas, planes
parciales, proyectos VIS y VIP, renovacion urbana, expansion, equipamientos y
cargas publicas.

De otra parte, desde la 6ptica de autonomia territorial, la vulneracion consiste en
que el municipio deja de ser el verdadero ordenador del desarrollo urbano y queda
reducido a incorporar decisiones externas amén de que el PND las previé como
normas “superiores”. Por consiguiente, no queda mas que concluir que ello
desnaturaliza el POT como instrumento democrético local y afecta la calidad de
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vida de los habitantes, porque las decisiones sobre densidades, movilidad,
servicios, vivienda, espacio publico y equipamientos dejan de responder
prioritariamente a la realidad municipal.

Moral administrativa: la moral administrativa se afecta cuando el ejercicio de la
funcién puablica se aparta de los principios de legalidad, transparencia,
coordinacién, finalidad publica, participacion, buena fe y respeto por las
competencias, y la Ley 472 de 1998 incluye expresamente la moralidad
administrativa como derecho colectivo y le protege.

En este contexto, la afectacion se configura alli donde las determinantes se expiden
o aplican de manera desordenada, sin competencia clara, sin motivacién técnica
suficiente, sin informacion geoespacial confiable, sin respeto a la prioridad con la
que constitucionalmente cuentan los municipios para regular sus propios
territorios, o sin armonizacién con el POT y demas instrumentos locales.

Y, por si lo anterior fuese poco, el Decreto 381 de 2026 exige que las determinantes
adoptadas mediante actos administrativos regulatorios indiquen ellos mismos su
nivel de prevalencia, de manera que queda atribuido a entidades diferentes de los
municipios definir como prevalentes y jerdrquicas sus decisiones, en abierto
desconocimiento de la autonomia territorial, conduciendo al vaciamiento de las
funciones dichas células basicas tan importantes.

Asimismo, la moralidad administrativa también se ve seriamente comprometida
si la figura de las determinantes se usa para imponer una agenda sectorial o
nacional por fuera de los cauces ordinarios del ordenamiento territorial municipal.
De modo que, en ese caso, el problema no seria s6lo técnico, sino institucional: se
afecta la confianza legitima de municipios, ciudadanos, constructores,
comunidades y autoridades locales en detrimento de las reglas del territorio que
tienen vocacién de estabilidad, coordinacién, motivaciéon y adopcién por las
autoridades competentes.

En sintesis, la actual proliferacién normativa al respecto del ordenamiento territorial
afecta los derechos colectivos cuando las determinantes dejan de operar como reglas de
coordinacién y pasan a funcionar como mecanismos de imposicion central o sectorial
sobre el territorio municipal. En ese evento, los derechos afectados no serian tnicamente
la autonomia territorial en abstracto, sino también los colectivos al ambiente sano y
equilibrio ecolégico, al espacio publico, a la salubridad publica, el desarrollo urbano
ordenado y a la moral administrativa.
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En otras palabras, la afectacién de los derechos colectivos se configura porque la
multiplicidad de determinantes de ordenamiento territorial, expedidas desde distintos
sectores y niveles de gobierno, produce una ocupacién normativa del territorio
municipal que reduce la capacidad real de los municipios para ordenar su propio suelo
conforme a sus particularidades ambientales, urbanas, sociales y fiscales. Ello amenaza
la coherencia del modelo territorial, la defensa del espacio ptblico, la adecuada provision
de infraestructura de salubridad, el desarrollo urbano ordenado y la moral
administrativa, especialmente cuando dichas determinantes no son coordinadas,
motivadas, participativas, georreferenciadas ni armonizadas con los instrumentos locales
de ordenamiento (recordando que la prevalencia debe ser de estos sobre aquellas, y no al
contrario).

o Analisis de la jurisdiccion especial indigena

De conformidad con la parte organica de la Constitucion Politica, especialmente con el
Titulo VIII denominado “DE LA RAMA JUDICIAL” existen la jurisdiccién ordinaria, la
contencioso administrativa, la agraria y rural, la constitucional y las jurisdicciones
especiales.

A éstas, la norma fundante le dedica el “Capitulo 5” con tres articulos, del 246 al 248,
ocupandose de la jurisdiccion especial indigena en el primero de ellos, con las siguientes
palabras:

“CAPITULO 5
DE LAS JURISDICCIONES ESPECIALES

Articulo 246. Las autoridades de los pueblos indigenas podran
ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su ambito
territorial, de conformidad con sus propias normas y
procedimientos, siempre que no sean contrarios a la
Constituciéon y leyes de la Republica. La ley establecera las
formas de coordinacién de esta jurisdiccién especial con el
sistema judicial nacional.” (Enfasis propio).

Al respecto, el Consejo de Estado ha sefialado que dicha jurisdiccién tiene permitido
administrar justicia y observar su sistema de legalidad propio, con fundamento en sus
reglas, procedimientos y costumbres, con las siguientes palabras:

«Asi, el ordenamiento juridico instituye la jurisdiccién especial
indigena como parte funcional de la Rama Judicial con la
facultad de administrar justicia. Al efecto el articulo 246 de la
Constitucién Nacional concreta en las autoridades de los pueblos
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indigenas la facultad de ejercer funciones jurisdiccionales dentro
de su ambito territorial, de conformidad con sus propias normas

y procedimientos, siempre que no sean contrarios a la
Constitucién y leyes de la Republica.

En este sentido se tiene que las autoridades de las comunidades
indigenas [Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo - OIT] estin constitucionalmente avaladas para
administrar justicia, dado el reconocimiento de su autonomia
para ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su ambito
territorial, es decir, de conformidad con sus propias normas y
procedimientos, la diversidad étnica y cultural y el respeto al
pluralismo y la dignidad humana, por lo que desde el punto de
vista funcional la jurisdiccion indigena hace parte de la Rama
Judicial.

Lo anterior, en consonancia con lo dispuesto por la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas
[Naciones Unidas, Asamblea General] que reconoce el pleno
ejercicio de derechos por parte de los indigenas, como pueblo
y como individuos (articulo 1°); el derecho de “adopciéon de
decisiones en las cuestiones que afecten sus derechos (...) asi
como a mantener y desarrollar sus propias instituciones de
adopciéon de decisiones” (articulo 18); y la Declaracién
Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
[AG/RES. 2888 (XLVI-O/16) y aprobada el 14-VI-2016], que
reconoce el derecho de los pueblos indigenas a la libre
determinacion (articulos 1-3).

Entonces, el ordenamiento juridico colombiano reconoce la
jurisdiccién especial indigena como la potestad reservada a las
autoridades indigenas de conocer y dirimir los conflictos
suscitados en el territorio y entre los miembros de la comunidad,
con observancia auténoma de su sistema de legalidad propio o
Derecho propio fundamentado en las reglas, procedimientos,
costumbres y usos originados en la misma comunidad.

Ahora bien, en lo que respecta al fuero indigena, concebido como
el derecho de que gozan los miembros de las comunidades
indigenas, por el hecho de pertenecer a ellas, para ser juzgados
por el juez natural indigena, el juez de la comunidad u (sic)
autoridad tradicional, conforme a su derecho propio y con
acatamiento de sus usos y costumbres, la jurisprudencia ha
construido cuatro criterios alrededor de los cuales se determina
la competencia de la jurisdicciéon especial indigena, pues la sola
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calificacién de una persona como indigena no es razén suficiente
ni concluyente para establecerla.»1? (Enfasis propio)

Al respecto de esta jurisdiccion especial, la doctrina se ha pronunciado con las siguientes
palabras:

“A partir la (sic) propuesta tedrica del multiculturalismo
dentro de las formas de asociaciéon estatales, se evidencia
entonces la tensién que se genera entre la unidad cultural, que
plantea la nacién como sustrato material del Estado moderno,
y de la conservacién de diversidad cultural que propone el
multiculturalismo. En este sentido, Colombia aparece como un
claro ejemplo del interés reivindicativo de la diversidad cultural
en la medida que a través de la Constituciéon Nacional de 1991,
se consagr6 expresamente y como principio de orden
constitucional, el reconocimiento y proteccion de la diversidad
étnica y cultural de la Nacion, que adquiere una
materializacién clara frente a la existencia de comunidades
indigenas preexistentes al territorio nacional.

Asi, en el ordenamiento constitucional colombiano, uno de los
derechos expresamente consagrados a favor de las comunidades
indigenas, es la potestad de ejercer poder jurisdiccional sobre sus
propios miembros, el cual si bien se ejercié de hecho a lo largo de
la historia republicana, su consagraciéon constitucional supone
un avance no menos significativo. El establecimiento de esta
institucién se constituye en una clara evidencia de la tensién
anteriormente enunciada aunque no la agota, en la medida en
que expresamente por la disposicién constitucional que la
consagra, se otorga un derecho de autogobierno referente a la
implementacién de la justicia dentro de las diferentes
comunidades indigenas, segiin sus usos y costumbres, pero al
mismo tiempo, se exige el sometimiento de éstos a la
Constitucién y a las leyes.

Al indagarnos por el funcionamiento de esta figura en la
problemética multicultural nacional, encontramos, por un lado,
la inaccién del legislador para expedir la ley que permita la
coordinacién entre jurisdicciones, a pesar del mandato
explicito a él realizado por la Constitucion. Por lo tanto, en su
defecto, encontramos que ha sido entonces el juez

128 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C. M.P. Nicolas
Yepes Corrales. Sentencia del 12 de diciembre de 2022. Rad. 19001-23-31-000-2010-00142-01(54933), citado
en CONSTITUCION Y DERECHO ADMINISTRATIVO. Doctrina bésica del Consejo de Estado desde 1830.
Editor: Guillermo Sanchez Luque. - Bogota: Consejo de Estado, Imprenta Nacional de Colombia, primera
edicién, 2023.
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constitucional, el que por esta causa, y por disefio propiamente
institucional del Estado colombiano, quién ha debido abordar,
a partir de casos particulares, los alcances y limites de esta
institucién. A partir de alli, y en una dindmica de caso a caso, se
han venido creando ciertas subreglas constitucionales que han
configurado lo que hoy podemos denominar como el “Fuero
indigena”, a partir de la concurrencia de los elementos
subjetivo, objetivo, territorial y organico.”1?? (Enfasis propio).

En pocas palabras, con base en lo evidenciado por la doctrina, es claro que la operaciéon
de la jurisdiccion indigena no ha sido del todo clara, pues aunque reivindica el
multiculturalismo, lo cierto es que ~hoy- no se cuenta con una ley que permita identificar
como se armonizan las jurisdicciones, particularmente con la indigena; amén de la
concurrencia de varios elementos propios de esta dentro de las cuales destacamos el
elemento territorial el cual “se limita no sélo a la entidad territorial propiamente indigena, sino
que se refiere a la presencia efectiva de la comunidad y a la capacidad de sus autoridades
territoriales para ejercer control social de manera auténoma, esto es, con exclusion de
otras autoridades’30”131 (llamado original, énfasis propio).

De todo lo expuesto se concluye que la Constitucién Politica reconoce la existencia de una
jurisdiccion especial indigena, dotada de autonomia para ejercer funciones
jurisdiccionales dentro de su ambito territorial, conforme a sus propias normas,
procedimientos, usos y costumbres, siempre que estos no resulten contrarios a la
Constitucion y a las leyes de la Republica. Sin embargo, ese reconocimiento constitucional
no ha estado acompafiado de una ley que establezca, de manera clara y suficiente, las
formas de coordinacién entre dicha jurisdiccién especial y las autoridades ordinarias
del Estado.

Esta omision legislativa ha generado una zona de indeterminacién institucional,
particularmente relevante en materia territorial, pues no existe una regla clara que
permita definir, en todos los casos, cudl autoridad debe prevalecer cuando concurren
competencias ordinarias e indigenas sobre un mismo espacio fisico, social, ambiental
o cultural, menos atin con la innegable creacién desmesurada de instrumentos sociales
con origen comiin en el PND, como las ya estudiadas ZPPAs, APPAs y TECAM.

129 GOMEZ VELASQUEZ, Alejandro. LA JURISDICCION ESPECIAL INDIGENA EN EL SISTEMA
]URTDICO COLOMBIANO. Rev. Boliv. de Derecho n.° 25, enero 2018. Pag. 607.

130 En palabras de la Corte, en sentencia T-1238 de 2004, y ponencia de Rodrigo Escobar
Gil, “[e]l territorio se configura a partir de la presencia efectiva de
la comunidad en su zona que objetivamente puede tener como propia y en la que se desenvuelve la cultura de un
modo exclusivo”.

131 GOMEZ VELASQUEZ, Alejandro. LA JURISDICCION ESPECIAL INDIGENA EN EL SISTEMA
]URTDICO COLOMBIANGO. Rev. Boliv. de Derecho n.° 25, enero 2018. Pag. 606.
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Ahora bien, la dificultad se intensifica si se tiene en cuenta que el elemento territorial de
lajurisdiccién indigena no se limita necesariamente a una entidad territorial formalmente
delimitada, sino que comprende también la presencia efectiva de la comunidad y la
capacidad real de sus autoridades tradicionales para ejercer control social auténomo.

En ese contexto, la ausencia de un ordenamiento territorial claro, que permita identificar
la prevalencia, concurrencia o coordinacién entre las jerarquias territoriales comunes y
las autoridades indigenas, no constituye un problema meramente organico o
competencial. Por el contrario, tiene consecuencias materiales sobre la proteccién de
derechos e intereses colectivos, en la medida en que impide determinar con certeza qué
autoridad debe planificar sobre el territorio, controlarlo, autorizar actividades en él,
vigilarlo, prevenir situaciones adversas sobre el mismo; y, con ello, a quién corresponde
sancionar o intervenir frente a situaciones que comprometan los derechos relacionados
con el territorio que, como se ha explicado extensamente en este documento, tiene como
titular de rango constitucional al municipio.

Asi, en lo que respecta a la afectacion puntual de los derechos colectivos en el caso
concreto, hemos de sefialar que:

A) La falta de claridad sobre la autoridad territorial competente afecta el derecho
colectivo al equilibrio ecoldgico, el manejo racional de los recursos naturales y
la proteccion ambiental, pues la indefiniciéon competencial dificulta establecer
quién debe adoptar decisiones sobre conservacién, uso del suelo,
aprovechamiento de recursos, prevenciéon de dafios ambientales, control de
actividades extractivas o proteccion de ecosistemas ubicados en territorios donde
confluyen autoridades ordinarias e indigenas.

B) De igual forma, dicha indeterminacién ciertamente compromete el goce del
espacio pablico y la defensa de los bienes de uso ptublico, en tanto la ausencia
de reglas claras sobre administracion, custodia y control territorial generan
conflictos sobre caminos, dreas de transito, bienes naturales o espacios de uso
colectivo, sin que exista certeza sobre la autoridad llamada a garantizar su
proteccién y destinacién comun.

C) También se afecta el derecho colectivo al acceso a una infraestructura de servicios
que garantice la salubridad ptiblica, porque la indefinicién sobre la competencia
territorial obstaculiza la planeacién, instalacién, operacioén y control de servicios
esenciales como acueducto, alcantarillado, disposicién de residuos, saneamiento
basico, salud publica, vias de acceso o equipamientos comunitarios, especialmente
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cuando las decisiones requieren coordinacion entre autoridades estatales e
indigenas.

D) Igualmente, la falta de un ordenamiento territorial armoénico incide en el derecho
colectivo a que las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos se
realicen de manera ordenada y con prevalencia de la calidad de vida, pues sin
una delimitacién clara de competencias pueden coexistir, superponerse o
contradecirse reglas sobre uso del suelo, licenciamiento, expansién urbana,
asentamientos, control de riesgos, proteccion de zonas ambientales o definicién de
cargas urbanisticas, generando inseguridad juridica y afectaciones concretas a las
comunidades.

E) Finalmente, esta situacion compromete la moralidad administrativa, en la medida
en que la ausencia de reglas claras sobre competencia, coordinacion y prevalencia
territorial  propicia actuaciones estatales contradictorias, omisiones
injustificadas, evasion de responsabilidades, conflictos entre autoridades,
duplicidad de funciones o decisiones adoptadas sin certeza sobre la autoridad
legitimamente competente. Por consiguiente, la administracién publica, en un
Estado social, democratico, pluralista y multicultural como el colombiano, debe
actuar con claridad, coordinacién, transparencia y respeto por las competencias
constitucionalmente reconocidas.

Ahora, queremos ser claros en que con lo anterior no pretendemos -de ninguna manera-
que se desconozca que el municipio es la entidad fundamental de la divisioén politico
administrativa del Estado, lo cual sostenemos y defendemos en este libelo; todo lo
contrario: reivindicamos que ello es asi y la facultad reglamentaria de las entidades
demandadas debe respetarlo, sin perjuicio de la armonizacién a la cual debe haber lugar
con la jurisdiccién especial indigena.

En consecuencia, la indeterminacién de un ordenamiento territorial claro, que permita
identificar como se articulan y cuando prevalecen las jerarquias territoriales ordinarias e
indigenas, constituye un problema juridico de relevancia colectiva. No se trata
tnicamente de definir cudl autoridad tiene competencia formal, sino de garantizar que la
autonomia indigena, la unidad del Estado, la proteccién del ambiente, el espacio publico,
la infraestructura basica, el desarrollo territorial ordenado, el patrimonio cultural y la
moralidad administrativa puedan coexistir de manera efectiva, coordinada vy
constitucionalmente armonica.

Y es que lo anterior no es menor porque -s6lo a modo de ejemplo- en reciente sentencia
de la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
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del 12 de febrero de 2026, en el marco del proceso 11001-03-24-000-2019-00262-00, con
ponencia de German Eduardo Osorio Cifuentes declaré la nulidad del Decreto 1500 del
06 de agosto de 2018 “por el cual se redefine el territorio ancestral de los pueblos Arhuaco, Kogui,
Wiwa y Kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta, expresado en el sistema de espacios
sagrados de la ‘Linea Negra'3?’, como dmbito tradicional, de especial proteccion, valor espiritual,
cultural y ambiental, conforme los principios y fundamentos de la Ley de Origen, y la Ley 21 de
1991, y se dictan otras disposiciones” (el llamado es propio), en la cual estudi6 el aludido
decreto, mediante el cual el Gobierno Nacional redefini6 el territorio ancestral de los
pueblos Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta,
expresado en el sistema de espacios sagrados de la Linea Negra.

En dicha providencia, el Consejo de Estado concluyé que el decreto debia anularse
porque fue expedido con falsa motivacién, al no contar en ese momento con la
cartografia oficial de la Linea Negra; y con expediciéon irregular, tanto por no haber
agotado la consulta previa con comunidades indigenas y afrocolombianas ubicadas
dentro del poligono redefinido, como por no haber publicado documentos esenciales -la
cartografia oficial y el Documento Madre- que hacian parte sustancial del acto
administrativo, con las siguientes palabras:

“I1.5. Conclusiones

274. Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala
declarara la nulidad del Decreto 1500 de 2018, al encontrar
probado los cargos de: i) falsa motivacién porque al momento
de la expedicién no se contaba con la cartografia oficial de la
Linea Negra; y ii) expedicion irregular por no agotar el tramite
de la consulta previa respecto de las comunidades indigenas y
afrocolombianas ubicadas al interior del poligono de la Linea
Negra, y no acatar la técnica normativa prevista para la
expedicion de los actos administrativos”. (Enfasis propio).

132 Para claridad, y con el &nimo de no extender esta demanda pero dar contexto al despacho, la Linea Negra
es el territorio ancestral y la red espiritual de 348 sitios sagrados que delimita y protege la Sierra Nevada
de Santa Marta (en los departamentos de La Guajira, Cesar y Magdalena). Al respecto, el entonces Ministro
de Gobierno, mediante la Resolucién n.° 002 del 04 de enero de 1973 demarcé la Linea Negra o Zona
Teoldgica de las comunidades indigenas de la Sierra Nevada de Santa Marta, considerando que la cultura
de los grupos Arhuaco, Kogi y Malayo asentados en dicha sierra, incluye en el centro de ese territorio un
area circular delimitada por accidentes geograficos que se denominan “Linea Negra”, que incluye simbolos
misticos por esas cultura, loa cuales constituyen elementos fundamentales en su concepto del equilibrio
universal que deben ser accesibles. Asi, en dicha resolucién se demarcaron sus limites cardinales; sin
perjuicio de disponer, igualmente, que el contenido de la resolucién no afecta los derechos de posesién y
dominio de terceros, adquiridos por justos titulos.
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Lo anterior, sumado a que, en la actualidad, estd en vigencia el Decreto n.° 0514 del 19
de mayo de 2020 mediante el cual el gobierno nacional buscé «precisar el territorio ancestral
de los pueblos Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta, expresado
en el sistema de espacios sagrados de la "Linea Negra Sheslliza", como dmbito tradicional, de
especial proteccion integral, valor espiritual, cultural y ambiental, asi como establecer medidas y
garantias para su efectiva proteccion, conforme a los principios y fundamentos de la Ley de Origen
de estos pueblos, en desarrollo de la Ley 21 de 1991 y atendiendo lo dispuesto en el Auto 189 de
2013 de la Corte Constitucional», segtin se lee de su articulo 1° (prueba n.° 39).

El decreto ampara de forma exclusiva el dmbito territorial tradicional de cuatro pueblos
nativos de la Sierra Nevada de Santa Marta: Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo,
definiendo conceptualmente la "Linea Negra" como un tejido inmaterial de
conectividades espirituales, ecolégicas y culturales. Delimitacién que comprende una
superficie terrestre de 4'551.467 hectareas, complementada por un drea marina adyacente
de 544.755 hectareas, con un sistema de 348 sitios sagrados interconectados a lo largo de
hitos geograficos, costeros y fluviales que abarcan desde la desembocadura del rio
Rancheria en Riohacha hasta las cuencas bajas de los rios Ciénaga, Ariguani y Cesar.

A su turno, el 26 de noviembre de 2025 la Corte Constitucional expidi6 la sentencia C-
478 del 2025 a través de la cual la Corte Constitucional decidi6 las demandas acumuladas
contra el Decreto 1275 de 2024 “[p]or el cual se establecen las normas requeridas para el
funcionamiento de los territorios indigenas en materia ambiental y el desarrollo de las
competencias ambientales de las autoridades indigenas y su coordinacion efectiva con las demas
autoridades y/o entidades” y en ella se abord¢ lo siguiente (prueba n.° 40):

e Elanalisis de la Corte se concentr6 en los articulos 2, 5 y 6 del decreto, relacionados
con: (i) la definicion de interés general para efectos de la norma; (ii) el alcance de
las competencias ambientales de las autoridades indigenas y su coordinacion con
las CAR y demas autoridades ambientales; (iii) la potestad sancionatoria frente a
miembros de las comunidades y terceros; y (iv) la posibilidad de controvertir
judicialmente las decisiones ambientales adoptadas por autoridades indigenas.

e Respecto del articulo 2, la Corte analiz6 si la definicién de interés general prevista
en el decreto favorecia indebidamente los intereses de las comunidades indigenas.
Concluy6é que la norma era exequible, porque no establece una prevalencia
absoluta o arbitraria, sino una regla de armonizacién entre diversidad étnica,
autonomia indigena y proteccién ambiental.

e Enrelacion con el articulo 5, la Corte examino si la norma desconocia la autonomia
de las CAR al limitar la coordinacién ambiental a los casos en que se superara el
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ambito de aplicacion del decreto. La Corte declaré inexequible esa restriccion, para
asegurar que la coordinacién entre autoridades indigenas, CAR y demads
autoridades ambientales también opere dentro de los territorios indigenas.

Frente al articulo 6, la Corte estudi6 si las autoridades indigenas podian imponer
sanciones ambientales a personas que no pertenecen a sus comunidades. La Corte
condicioné la norma y precisé que las autoridades indigenas solo pueden
sancionar a miembros de sus comunidades; respecto de terceros, la sanciéon
corresponde a la autoridad ambiental competente, conforme al régimen
sancionatorio ambiental, previa coordinacién con las autoridades indigenas
respectivas.

Finalmente, respecto de los articulos 5 y 6, la Corte analiz6 si las decisiones
ambientales de las autoridades indigenas podian afectar el derecho de acceso a la
justicia de terceros. La Corte declaré su exequibilidad condicionada, bajo el
entendido de que las personas ajenas a las comunidades indigenas que resulten
afectadas podran acudir a los mecanismos judiciales ordinarios.

De esta manera, la sentencia mantiene vigente el nticleo del Decreto 1275 de 2024,
pero introduce limites relevantes: las autoridades indigenas son reconocidas como
autoridades ambientales, pero su actuaciéon debe coordinarse con las demés
autoridades del SINA, respetar el debido proceso de terceros y permitir el control
judicial de sus decisiones.

Para mejor ilustracién, en la siguiente tabla esquematizamos los actos administrativos
que afectan la forma como se desempefia y rige la jurisdiccién especial indigena:

#

Tabla n.° 9. Lista de actos administrativos demandados que afectan el ejercicio de la jurisdiccion

indigena.

N.°

ACTO AUTORIDAD PRUEBA

ADMINISTRATIVO OBSERVACION
INVOLUCRADO

EMISORA DE ESTA
DEMANDA

Los destinatarios de esta

ZEI)C eministro de directiva son: el director, los | Prueba n.® 41
Directiva n.° 001 de 2025 funcionarios y los colaboradores

Desarrollo . .

Rural de la Agencia Nacional de

Tierras

Fuente: elaboracién propia.
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Ademas, no sobra traer a colacion una relacion de las demandas de inconstitucionalidad
de los decretos con fuerza de ley expedidos frente a la Autoridad Territorial Econémica
y Ambiental - ATEA- (Decreto 1094 de 2024) y el funcionamiento de los Territorios
Indigenas en materia ambiental (Decreto 1275 de 2024), ast:

Tabla n.° 10. Relacién de demandas de inconstitucionalidad de decretos con fuerza de ley proferidos

frente a la ATEA.
N.° PRUEBA DE ESTA
NORMA DEMANDADA RADICADO DEMANDA
| o
Decreto 1094 de 2024 D OOl?ZZQ (Corte Prueba n.° 42.
Constitucional)
Decreto 1094 de 2024 D-001§257 (CortePrueba n.° 43.
Constitucional)
Decreto 1094 de 2024 D-001§26Q (CortePrueba n.° 44.
Constitucional)
Decreto 1094 de 2024 (Arts. 1,2,3,4,5,6,7 y 8) D-0016291  (CortelPrueba n.” 45.
Constitucional)
Decreto 1094 de 2024 D—001§30§ (Corte[Prueba n.° 46.
Constitucional)
Decreto 1094 de 2024 y otros (actos expedidos por|D-0016325 (Corte[Prueba n.° 47.
el Consejo Regional Indigena del Cauca) Constitucional)
Decreto 1275 de 2024 D—001‘6281. (Corte[Prueba n.° 48.
Constitucional)
Decreto 1275 de 2024 D—001§317 (Corte[Prueba n.° 49.
Constitucional)
Decreto 1275 de 2024 D—001§34E? (Corte[Prueba n.° 50.
Constitucional)
La referida demanda serd
solicitada  como  prueba
11-001-0324-000-2024- dloc?mental, e?l atenC1I(1)n ar?;e
Decreto 1275 de 2024 00297-00 (Consejo def", P1O°ES0 YA 1O S€ CHEEEN 9
Estado) vigente en la plataforma
SAMAI circunstancia que
impide el acceso al escrito de|
demanda por ese medio.

Fuente: elaboracién propia.

Ahora, sobre este punto consideramos importante llamar la atencién sobre la reciente
declaratoria de inexequibilidad hecha por la Corte Constitucional mediate la sentencia C-
254-25 de 12 de junio de 2025, con ponencia de la magistrada Carolina Ramirez Pérez, en
la cual declaré “INEXEQUIBLES las expresiones «prevalecerdn y» y «de constitucionalidad»
contenidas en el literal h) articulo 2 del Decreto Ley 1094 de 2024”, conocido como “Decreto
ATEA” mediante las cuales se pretendia darles jerarquia constitucional a normas
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expedidas por autoridades indigenas. Con tal decision, se buscé la defensa de la
supremacia de la Constitucion, conteniendo la creaciéon de un sistema juridico paralelo
que pondria en riesgo la unidad del Estado y la seguridad juridica (prueba n.° 51).

Por lo tanto, y amén de todo lo dicho, es claro que existe —-en definitiva- una falta de
armonizacion juridica a nivel normativo que permita a todos los habitantes del pais, en
general; y a los operadores juridicos, en particular, conocer certeramente cdmo operar en
el territorio, y, con mayor ahinco, cé6mo hacerlo alli donde convergen varias
autoridades sobre una misma zona.

e Anidlisis de los servicios publicos, sector minero-energéticos y sector de infraestructura
vital

Por razones de metodologia, hemos decidido estudiar conjuntamente los servicios
publicos, el sector minero-energético y el de infraestructura vial, para concluir que todos
se ven afectados por el “desordenamiento territorial” que existe actualmente.

Es asi como, en Colombia, los servicios ptublicos, las actividades minero-energéticas, y las
de infraestructura son, en una de sus muchas facetas y concepciones, formas de
ocupacion, organizacién y control del territorio. Lo anterior, no sélo porque prestan
servicios o desarrollan actividades econémicas, sino porque que tienen alta incidencia en
cémo se conecta, se habita, se explota, se protege y se gobierna un territorio.

De esta manera, estos tres campos son estratégicos porque materializan la presencia del
Estado y del mercado en el territorio, pues alli donde hay redes de energia, agua, gas,
vias, puertos, minas, oleoductos, telecomunicaciones o infraestructura critica, también
hay decisiones sobre uso del suelo, prioridades de inversiéon, seguridad, acceso a
derechos, conflictos socioambientales, solicitudes y otorgamientos de toda clase de
permios, y distribucién de beneficios y cargas. Particularmente:

1. Enlo que respecta a los servicios publicos, es claro que estos conectan viviendas,
barrios, veredas y municipios con condiciones minimas de vida. Por ello, desde la
Constitucion se ordena asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional, lo que muestra que el problema no es solo técnico, sino
territorial: cobertura, acceso, continuidad y equidad espacial.

2. En lo que atafie a tales servicios, asi como también a la infraestructura, y a la
mineria debemos sefialar que -en cuanto les incumbe- requieren corredores,
redes, servidumbres, zonas de proteccién, areas de expansion, fuentes hidricas,
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nodos logisticos y suelos con usos especificos; razén por la cual se cruzan con el
ordenamiento territorial. Asi, la Ley 388 de 1997 (a la que ya hicimos amplia
referencia) concibe el ordenamiento del territorio como una funcién publica
asociada al uso, ocupaciéon y manejo del suelo, y prevé infraestructura y
equipamientos basicos para los pobladores rurales.

3. De otra parte, los proyectos minero-energéticos o de infraestructura suelen
justificarse por razones nacionales -energia, regalias, conectividad,
abastecimiento-, pero sus impactos se localizan en las entidades territoriales,
especialmente en los municipios.

4. Asimismo, en muchos territorios, la llegada de una via, una red eléctrica, un
acueducto, una estacion de telecomunicaciones o un proyecto energético
transforma la relacién entre la comunidad, el Estado y las empresas.

Ast las cosas, estos sectores son estratégicos porque convierten el territorio en soporte de
derechos, fuente de recursos, red de circulacién y espacio de disputa por el poder ptblico,
econdmico y social. Sin embargo, empiezan a surgir los inconvenientes cuando
diferentes autoridades se arrogan facultades frente al territorio que realmente sélo le
pertenecen al legislador, en lo general; y a los municipios, en lo particular.

A titulo de ejemplo de lo anterior se tiene la expedicién, por parte del gobierno nacional
(particularmente del presidente y sus ministros de Minas y Energia, y de Ambiente y
Desarrollo Sostenible) del Decreto 044 de 2024 “por el cual se establecen criterios para declarar
y delimitar reservas de recursos naturales de cardicter temporal en el marco del ordenamiento
minero-ambiental y se dictan otras disposiciones”.

De esta manera, so pretexto de acatar una sentencia judicial en el marco de una accion
popular'®, el Gobierno Nacional expidi6 un decreto reglamentario, dirigido
exclusivamente al sector minero, el cual desconoce: (i) los tramites de su expedicidn, (ii)
las normas superiores en que debié fundarse, (iii) el principio y derecho constitucional
de participaciéon ciudadana, (iv) la autonomia de las corporaciones auténomas regionales,
(v) el derecho a la consulta previa, (vi) los principios de coordinacién, colaboracion,
concurrencia y subsidiariedad, asi como también (vii) las érdenes mismas de la sentencia
que dice cumplir, afectando gravemente derechos legitimamente adquiridos, la
sostenibilidad de los territorios y el patrimonio del Estado.

133 Sentencia de la Accién Popular (Radicacién: 25000234100020130245901 (AP)). cuatro (4) de agosto de dos
mil veintidés (2022).
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Asi, en contra de cualquier técnica vélida respetuosa del ordenamiento territorial, de
manera exclusiva y excluyente, el Gobierno Nacional reglamenté competencias propias
del sector minero para limitar y afectar a este sector de la economia productiva nacional
con clara desviacion de poder y acudiendo a la falsa motivaciéon para legitimar las
declaratorias de reservas temporales al sector.

En efecto, en el marco de la accién popular’? el H. Consejo de Estado en la sentencia de
04 de agosto de 2022, identific6 que en virtud de: (i) el déficit de informacion; (ii) la
evidente desarticulacién institucional y (iii) las debilidades encontradas en materia de
control de titulos mineros, el Estado no tenia certidumbre frente al conocimiento de las
areas de proteccion ambiental, lo cual permitia la vulneracién de varios derechos
colectivos, entre ellos, el medio ambiente sano, seguridad y salubridad ptublicas y el
equilibrio ecolégico y ambiental.

Con base en ello, el Consejo de Estado en dicha sentencia, decidié imponer las siguientes
ordenes consecuenciales:

1. Para sufragar el déficit de informacién, ordend la elaboraciéon de dos documentos
(estudios) definitivos, legitimos y motivados social, técnica y ambientalmente
sobre el SINAP® y las zonas de conservacion in situ que le permitan a la
administracion sustentar adecuadamente los actos administrativos de declaratoria
de zona de exclusién minera.

2. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible debia elaborar la cartografia
definitiva que indique en qué zonas o territorios del pais se puede desarrollar la
mineria y en cudles no.

3. Con base en dicha cartografia definitiva, la administracion debia actualizar la
informacién relacionada con las “zonas excluibles de la mineria” y las “zonas de
mineria restringida” que reporta AnnA Minerial3, y modificaria los procedimientos
e instructivos que tienen que ver con el uso de esas figuras.

4. A su turno y con base en todo ello, “La Agencia Nacional de Mineria, de manera
definitiva, actualizar[ia] la informacién relacionada con las “zonas excluibles de la
mineria” y las “zonas de mineria restringida”.

134 Sentencia de la Accién Popular (Radicacién: 25000234100020130245901 (AP)). cuatro (4) de agosto de dos
mil veintidés (2022).

135 Sistema Nacional de Areas Protegidas.

136 AnnA Mineria es la ventanilla tnica integral del Estado donde los usuarios pueden gestionar tramites,
solicitar titulos y realizar consultas geograficas.
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Todo ello se debia cumplir en un plazo improrrogable, preclusivo y perentorio de dos

afios y medio contado a partir de la fecha de ejecutoria de la sentencia, valga recordar,
octubre de 2022.

Sin embargo, el Gobierno Nacional decidié desconocer esas 6rdenes judiciales a través
del inconducente uso de la figura de la declaratoria de zonas de reserva TEMPORAL a
través del Decreto 044 de 2024, para que “a partir de la declaracion de reservas de recursos
naturales de cardcter temporal”137 “ con una duracion de hasta 5 atios, prorrogables por una tinica
vez de conformidad con las caracteristicas y necesidades de cada drea”138 el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible “adelantar[a] los estudios técnicos necesarios y procesos
correspondientes sobre las dreas susceptibles de ser declaradas como dreas protegidas u otras
estrategias de conservacion ambiental, bajo un enfoque participativo 139,

En ese desproporcional marco de tiempo de hasta 10 afios o mas dependiendo de las
circunstancias y valiéndose de una figura técnicamente inconducente para alcanzar los
propositos de la ley y de la sentencia (como lo es la declaratoria de reserva temporal) sin
participacion ciudadana ninguna; sin respeto al derecho fundamental de la Consulta
Previa, desconociendo la autonomia de las corporaciones auténomas regionales en
omision de los principios constitucionales de concurrencia, coordinaciéon y
subsidiariedad; sin contar con los estudios técnicos, ambientales y sociales definitivos; y
sin la cartografia minera y ambiental que ordena la ley y la sentencia de accién popular
del 04 de agosto de 2022, el Gobierno podra declarar zonas de reserva “temporal” que
impidan la mineria en el pais, dejando al sector minero en una incertidumbre sin
precedentes, sujeto a una paralisis y a un estado de moratoria minera inminente, que fue
paradéjicamente lo que el H. Consejo de Estado buscé evitar con las 6rdenes dadas en la
sentencia de accion popular sefialada anteriormente.

De hecho, el fundamento de dicha declaratoria sera “la informacion que aporten las
autoridades ambientales y demds informacion oficial disponible” tales como (a) “los
instrumentos de ordenamiento territorial del territorio u otras herramientas definidas por las
autoridades ambientales” o, (b) “los estudios o informacién técnica de las entidades del SINAP
y demds entidades piiblicas” o, (c) “el inventario realizado por las autoridades ambientales”.

Por consiguiente, la declaratoria en comento ha conllevado los siguientes efectos:

137 Articulo 4° del Decreto 044 del 2024.
138 Articulo 6° del Decreto 044 del 2024.
139 Articulo 4° del Decreto 044 del 2024.
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1. La extralimitacion del Gobierno Nacional frente a facultades reservadas
exclusivamente para el Congreso de la Republica.

2. La violacién de las competencias de las corporaciones auténomas regionales en
materia de declaratoria y delimitaciéon de reservas temporales.

3. La vulneracién de la regla general de participaciéon de la mineria al declarar
reservas de recursos naturales “temporales” sin participacion ciudadana ni
consulta previa.

4. Laregla general sera la prohibicion de la mineria salvo en las zonas que asi lo
permitan, cuando la Constitucién Politica y la ley establecen todo lo contrario.

5. Laafectacién de los derechos legitimamente adquiridos pues “[l]as dreas delimitadas
podrin culminar con la restriccién o exclusion definitiva de la mineria” sin
consideracién ninguna de los legitimos derechos adquiridos.

6. Todo lo anterior, en clara contravia de los postulados legales y 6rdenes judiciales
que dice acatar.

Ademas, debemos agregar dos temas de trascendental importancia: (a) que el ejecutivo
promulg6 el decreto sin la competencia legal ni constitucional comoquiera que los
temas por él reglamentados son objeto de reserva legal, y (b) la motivacion expuesta en
el decreto acusado adolece de falsa motivaciéon por cuanto viola el principio de
congruencia interna que debe contener todo acto administrativo de esta naturaleza.

Ahora bien, como lo sefialamos precedentemente, el Decreto 044 de 2024 es s6lo un
ejemplo, de modo que, a continuacion, listamos los demas actos administrativos que
tienen que ver con servicios publicos, sector minero-energético y sector de infraestructura
vital:

Tabla n.° 11. Lista de actos administrativos o proyectos de los mismos, relacionados con servicios
publicos, sector minero-energético y sector de infraestructura demandados.

ACTO
SERVICIO PUBLICO/SECTOR ADMINISTRATIVO

N.°

AUTORIDAD PRUEBA
EMISORA DE ESTA

DEMANDA
Presidencia de | Prueba n.°
la Reptblica, | 52.
Ministerio de
Minas y

RELACIONADO

Minero energético Decreto 044 de 2024.
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N.°
AUTORIDAD PRUEBA

EMISORA DE ESTA
DEMANDA

ACTO
SERVICIO PUBLICO/SECTOR ADMINISTRATIVO

RELACIONADO

Energia, y
Ministerio de
Ambiente y
Desarrollo
Sostenible.
Proyecto del afio 2026 Prueba n.
(sin ntmero atn) de 53.
decreto “por el cual se
modifica la Seccién 2 del
Capitulo 6 del Titulo 1 de
la Parte 2 del Libro 2 del | Ministerio del
Decreto 1072 de 2015, | Trabajo y
Minero energgético (hidrocarburos) Unico Reglamentario del | Ministerio de
Sector Trabajo, sobre la | Minas y
contratacion de mano de | Energia

obra local en municipios
donde  se  desarrollen
proyectos de exploracion y
produccion de
hidrocarburos”.

Fuente: elaboracién propia.

o

e Otros

Como quedé visto, son varias las figuras creadas por las entidades que mediante la
presente se demandan, y que concurren al “desordenamiento territorial” que se ha
explicado.

Asi, por razones de metodologia, y como se vio, separamos la exposicién en: (i) los
instrumentos sociales con origen comun en la Ley 2294 de 2023; (ii) otras determinantes
de ordenamiento territorial; (iii) la jurisdiccion especial indigena; y (iv) los servicios
publicos, minero-energético y de infraestructura vital; por ser las figuras mas
emblematicas de dicho desordenamiento. No obstante, muchas otras figuras contribuyen
a tal desconcierto, de las cuales rescatamos algunas en la siguiente tabla:

Tabla n.° 12. Lista de otros actos administrativos o proyectos de los mismos que contribuyen al
“desordenamiento territorial”.
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ACTO I
FIGURA MUNICIPIO ADMINISTRATIVO SHIMORLIDLAD LLEBIE e
RELACIONADO EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva . Acuerdo n.° 426 del 18 & . 54.
. Tierra Alta .. Nacional de
Campesina de diciembre de 2024. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva Avartads Acuerdo n.° 397 del 30 Nicional de 55.
Campesina P de octubre de 2024. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva . Acuerdo n.° 398 del 30 & ) 56.
. Taraza Nacional de
Campesina de octubre de 2024. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva Sumapaz Acuerdo No. 252 del 30 N§cional de 57.
Campesina P de diciembre de 2022 .
Tierras
San  Juan de Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva | Arama y San | Acuerdo No. 389 del 26 N§ciona1 de 58.
Campesina Vicente del | de septiembre de 2024. .
) Tierras
Caguan
A . Prueba n.°
Zona de  Reserva . Acuerdo No. 369 del 29 | 256112 59.
. Tulua . Nacional de
Campesina de abril de 2024. .
Tierras
A . Prueba n.°
Zona de Reserva Acuerdo No. 396 del 30 | {871 60.
. Pradera Nacional de
Campesina de octubre de 2024. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva | Santa Isabel - | Acuerdo No. 399 del 30 & . 61.
. ) . Nacional de
Campesina Anzoategui de octubre de 2024. .
Tierras
Acenci Prueba n.°
Zona de  Reserva Acuerdo No. 243 del 12 ge. ca 62.
. Santa Rosa .. Nacional de
Campesina de diciembre de 2022 .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva | La Macarena vy | Acuerdo No. 261 del 27 N§cional de 63.
Campesina Uribe de febrero de 2023. .
Tierras
, o Agencia Prueba n.°
Zona de Reserva | La Playa de Belén, | Acuerdo n.° 466 de .
. P Nacional de | 64.
Campesina Abrego, 2025. Tierras
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ACTO N.*
FIGURA MUNICIPIO ADMINISTRATIVO GAJIKOIIIRL VD) PRUEBA
RELACIONADO EMISORA DE ESTA
DEMANDA
Bucarasica y
Hacari
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva . Acuerdo No. 339 del 22 8¢ 65.
. Venecia .. Nacional de
Campesina de diciembre de 2023. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva . Acuerdo No. 253 del 30 8¢ 66.
. Puerto Rico . Nacional de
Campesina de diciembre de 2022. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva | Samaca y | Acuerdo No. 439 del 19 N§ciona1 de 67.
Campesina Ventaquemada de diciembre de 2024. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de Reserva 3 Acuerdo No. 306 del 30 & ) 68.
. Togui . Nacional de
Campesina de noviembre de 2023 .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva Acuerdo n.° 520 del 24 8¢ 69.
. Chaparral . Nacional de
Campesina de septiembre de 2025. .
Tierras
Acencia Prueba n.°
Zona de  Reserva . Acuerdo n.° 519 del 24 &€ 70.
. Popayan . Nacional de
Campesina de septiembre de 2025. .
Tierras
“Por medio de la cual se
define  la  Frontera Ministerio de | Prueba n.°
Agricola Nacional y se NA Resolucién n.° 261 del | Agricultura y | 71.
adopta la  metodologia | =" 2018 Desarrollo
para la identificacion Rural
general”
Modificacion de los
articulos 3, 6 y 8 de la
Resolucmn- 261 de Ministerio de | Prueba n.°
2018, mediante la cual . o .
o Resolucién n.° 000327 | Agricultura y | 72.
se defini6 la Frontera | N.A.
h . de 2025 Desarrollo
Agricola Nacional y se
. . Rural
adopto la metodologia
para la identificacion
general.
Sustitucion del Titulo 6 NA Por el momento, es un | Ministerio de | Prueba n.°
de la Parte 12 del Libro o proyecto de decreto del | Agricultura y | 73.
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ACTO
MUNICIPIO ADMINISTRATIVO
RELACIONADO

AUTORIDAD

EMISORA

I\

PRUEBA
DE ESTA
DEMANDA

Campesina

Campesina Rovira “Tierra Fértil y Resistente”,
en el municipio de Rovira, en el departamento del
Tolima”.

Nacional de
Tierras

2 del Decreto 1071 de afio 2025 (sin ndmero) | Desarrollo
2015, Unico que busca fijar el | Rural
Reglamentario del ambito territorial de
Sector Administrativo priorizaciéon de algunos
Agropecuario, incentivos econdémicos,
Pesquero y Desarrollo en especie o programas
Rural, en lo y alianzas incluyendo:
relacionado con los areas con figuras de
incentivos y apoyos territorialidad
directos a los campesina (Zonas de
productores Reserva  Campesina,
agropecuarios de los Territorios Campesinos
que trata el articulo 7 Agroalimentarios,
delaLey 101 de1993,y Ecosistemas Acuaticos
se dictan otras Agroalimentarios);
disposiciones. nicleos de reforma
agraria; zonas de
recuperacion
nutricional; Areas de
Proteccion para la
Produccién de
Alimentos (APPA);
Espacios Territoriales
de Capacitacion vy
Reincorporacién
(ETCR) 'y  predios
adjudicados a firmantes
de paz;, municipios
ZOMAC y municipios
PDET; y “las demds que
determine el Ministerio”.
Por el momento, es proyecto de acuerdo del
afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se A . Prueba n.°
Zona de  Reserva | constituye y delimita la Zona de Reserva Nge.naal d 74.
Campesina Campesina Puerta de Oro Valdivia, ubicada en el aciona €
municipio de Valdivia, en el departamento de Tierras
Antioquia”.
Por el momento, es proyecto de acuerdo del
afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se Agencia Prueba n.°
Zona de  Reserva | constituye y delimita la Zona de Reserva 75.
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ACTO
MUNICIPIO ADMINISTRATIVO
RELACIONADO

AUTORIDAD

EMISORA

Por el momento, es proyecto de acuerdo del

afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se A .
gencia

Nacional

Campesina La Guardiana del Chiribiquete, | ...
Tierras

ubicada en el municipio de Calamar,
departamento del Guaviare”.

I\
PRUEBA
DE ESTA

DEMANDA

Prueba n.
76.

Campesina

Zona de Reserva | se constituye y delimita la Zona de Reserva

Por el momento, es un proyecto de acuerdo

del afio 2025 (sin ntumero) “por medio del cual A .
gencia

Nacional

Campesina Cuenca Rio las Piedras, en el | ..
Tierras

municipio de Popaydn, en el departamento del
Cauca”.

Prueba n.
77.

Fuente: elaboracién propia.

5.3.2.3. Aplicacién del test de vaciamiento de competencias en el caso concreto

Tal y como lo anticipamos numerosas lineas atras, alli cuando se ha reservado un asunto
al legislador, no es dable que la administracion pretenda regular los aspectos centrales de
la materia en cuestion, ni tampoco es admisible el vaciamiento de las facultades que le
competen a este, mediante la expedicién de normas que carezcan de rango y fuerza legal.
Por lo tanto, tampoco es admisible que cuando la Constitucién ha dejado para el
legislativo la regulacién de un tema, y para los municipios la reglamentacién del mismo,
no pueden vaciarse esas competencias. Asunto éste frente al cual la Corte Constitucional
se ocupo de crear un test de vaciamiento compuesto por las siguientes reglas:

“5.1. El vaciamiento de competencias en el contexto de las
relaciones entre la Nacién y las entidades territoriales

En la medida en que la Carta Politica reconoce tanto el Estado
unitario como la autonomia de las entidades territoriales, esta
Corporacién ha identificado una serie de pautas para establecer
los casos en que se desconoce el ntcleo fundamental de alguno
de estos principios v, en particular, para identificar los casos de
vaciamiento de las competencias de las entidades territoriales.

Asi, se ha desarrollado lo que puede denominarse como un “test
de vaciamiento”, que comprende las siguientes reglas:

- En primer lugar, se produce un vaciamiento de
competencias cuando el érgano del ente territorial pierde el
control y el direccionamiento de la actividad administrativa que
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originalmente detenta por atribucién constitucional o legal. Asi,
existe una relacién directamente proporcional entre la pérdida
de control y direccién de los procesos decisorios relacionados

con las competencias constitucionales y legales de las entidades
territoriales y el vaciamiento de sus atribuciones.

- En segundo lugar, el analisis de vaciamiento debe estar
encaminado a determinar si la limitacién en las facultades y
atribuciones del o6rgano territorial, repercute en el objeto
institucional de la entidad. A mayor restricciéon, mayor
vaciamiento.

- Finalmente, la evaluacion no solo debe estar encaminada a
definir el nivel de restriccion en las competencias de las
autoridades publicas, sino también su justificaciéon y
razonabilidad. En este sentido, el desplazamiento o traslado de
funciones puede tener mayor amplitud en cuanto responda a
necesidades o a finalidades constitucionalmente legitimas.”
(Negrillas originales, subrayas propias).

Por lo tanto, por aplicar perfectamente al caso particular, a continuacién emplearemos el
seflalado test de vaciamiento, como sigue:
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REGLA DEL TEST DE

VACIAMIENTO

Primera regla: pérdida de

control y
direccionamiento de Ia
actividad administrativa
originalmente atribuida
al ente territorial. Se
configura vaciamiento
cuando el 6rgano
territorial pierde el control
y la direccion de los
procesos decisorios
propios sus
competencias

constitucionales o legales.

de

FA

POMBO

COMPETENCIA
CONSTITUCIONAL O LEGAL
COMPROMETIDA

Los municipios, como entidades

fundamentales del ordenamiento
territorial, tienen a su cargo
ordenar el desarrollo de su
territorio. A su vez, los concejos
municipales tienen la competencia
constitucional de reglamentar los
usos del suelo.

ABOGADOS

APLICACION AL
CASO CONCRETO

En el caso concreto, las
autoridades nacionales

demandadas han
expedido actos
administrativos

generales, abstractos y
obligatorios que inciden
directamente en el uso,
destinacién, vocacién y

planificacién del
territorio. Figuras como
las ZPPAs, APPAs,

TECAM vy las reservas
temporales del Decreto
044 de 2024 introducen

determinaciones

materiales sobre el
suelo, la produccién, la
conservacion, la

actividad minera, la
planificacién rural y el
ordenamiento

territorial, sin pasar por
los mecanismos propios
de planeacién municipal
ni por la decisiéon
auténoma de los
concejos municipales, y

Tabla n.° 13. Aplicacién del test constitucional de vaciamiento de competencias al caso concreto.

RAZON POR LA CUAL
SE CONFIGURA EL
VACIAMIENTO

Con la proliferacion de
actos administrativos por
parte del ejecutivo, el
municipio deja de ser el

centro  decisorio  del
ordenamiento de su
territorio y pasa a
ejecutar, soportar o
adaptar decisiones
adoptadas

unilateralmente por el
nivel central.

En consecuencia, los
POT, PBOT o EOT, asi
como las competencias de
los concejos municipales
quedan subordinados a
figuras nacionales que
condicionan la
destinacién del suelo y
desplazan el
direccionamiento local de
la actividad
administrativa, lo cual no
deberia ser asi porque la
entidad fundamental en

CONCLUSION

Tras la aplicacion de la

primera regla, se
concluye que si se esta
configurando el
vaciamiento, por

cuanto las entidades
territoriales pierden el
control efectivo sobre
decisiones que
constitucionalmente

les corresponden,
especialmente en
materia de usos del
suelo, desarrollo
territorial y gestion
ambiental regional.
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ABOGADOS

APLICACION AL
CASO CONCRETO

RAZON POR LA CUAL
SE CONFIGURA EL
VACIAMIENTO

CONCLUSION

mucho menos por los
derechos de las
comunidades indigenas.

materia de territorio es el
municipio.

Por lo tanto, la pérdida de
control no es accidental ni
marginal: recae sobre el
ndicleo mismo de 1la
competencia territorial.

Segunda regla:
repercusion de Ia
limitacién en el objeto
institucional de la entidad
territorial. Debe
verificarse si la restriccion
impuesta afecta el objeto
institucional de la entidad.
A mayor restriccion,
mayor vaciamiento.

El objeto institucional del
municipio comprende ordenar el
desarrollo de su territorio,
promover el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes,
reglamentar los usos del suelo y
articular el modelo de ocupacién
territorial mediante sus
instrumentos de planeacion.

Las medidas
demandadas no
imponen una limitaciéon
meramente operativa o
procedimental, sino que
afectan directamente la
razon de ser de las
competencias

territoriales. Las ZPPAs
y APPAs reorganizan
materialmente el uso del
suelo y condicionan la
aplicacién de los POT;
los TECAM incorporan

instrumentos de
planificacién y
ordenacion  territorial

como los Planes de Vida
Digna; y el Decreto 044
de 2024 introduce
reservas temporales con

La restriccién es intensa
porque limita la
capacidad de los
municipios para decidir
qué usos son compatibles
con su modelo territorial,
cuales actividades
pueden desarrollarse,
cémo se articula el suelo
rural, ambiental,
productivo o minero, y
cOmo se armonizan los
intereses de
comunidades,
propietarios, autoridades
locales y autoridades
ambientales.

Tras la aplicacién de la

segunda regla, se
concluye que si se esta
configurando el
vaciamiento,

comoquiera que La
restriccidbn  repercute
directamente en el

objeto institucional de
municipios y concejos
municipales, pues
afecta la esencia de sus

funciones de
ordenamiento,
planeacién,
reglamentacion  del
suelo y gestion

ambiental regional.
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ABOGADOS

APLICACION AL
CASO CONCRETO

RAZON POR LA CUAL
SE CONFIGURA EL
VACIAMIENTO

CONCLUSION

efectos sobre el
ordenamiento minero-
ambiental. Todo lo cual
tampoco armoniza con
la jurisdiccién especial
indigena. Asi, todo ello
repercute en la
definicibn misma del
modelo territorial local y
regional.

Tercera regla:
justificacion y
razonabilidad del
desplazamiento o traslado
de funciones. El
desplazamiento puede

tener mayor amplitud si
responde a necesidades
constitucionalmente
legitimas, pero debe ser
razonable, proporcionado
y respetuoso del reparto
competencial.

La Nacién puede intervenir en
asuntos territoriales cuando actta
dentro de la Constitucién, la ley
organica, la coordinacién, la
concurrencia y la subsidiariedad.
Sin embargo, esa intervencién no
puede convertirse en sustitucion
de las competencias locales ni en
regulacion directa del
ordenamiento territorial por via
de actos administrativos.

Aunque las figuras
demandadas  invocan
finalidades relevantes
(proteccién ambiental,
produccién de
alimentos, soberania
alimentaria,
ordenamiento minero-
ambiental, etc.), esas
finalidades se  han
instrumentado
mediante actos
administrativos
centralizados,
desarticulados y
carentes de una

verdadera armonizacién
legal organica. Ademas,
no se evidencia una

La finalidad invocada no
basta para legitimar el
desplazamiento

competencial. El medio
escogido es irrazonable y

desproporcionado

porque, en lugar de
coordinar con las
entidades  territoriales,
las sustituye; en lugar de
complementar sus
competencias, las
condiciona; y en lugar de
armonizar el

ordenamiento territorial
mediante ley orgénica,
introduce un mosaico de
decisiones

administrativas que se

Tras la aplicacién de la
tercera regla, se
concluye que,
ciertamente, si hay
vaciamiento, puesto
que las medidas no
aparecen como una
intervenciéon
razonable, coordinada
y subsidiaria de la
Nacién, sino como una
sustitucion
administrativa del
reparto constitucional
de competencias.
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CASO CONCRETO

RAZON POR LA CUAL
SE CONFIGURA EL

CONCLUSION

COMPROMETIDA

justificacién  suficiente
que  demuestre la
necesidad de sustituir

las competencias
municipales o
regionales, ni un

diagnoéstico que acredite
la insuficiencia de las
autoridades locales para
ejercer sus funciones.

VACIAMIENTO
superponen, se traslapan
y generan inseguridad
juridica.

Por ello, el
desplazamiento
funcional no supera el
examen de justificacién y
razonabilidad.

Fuente: elaboracién propia.
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De esta manera, aplicadas las tres reglas disefiadas por la Corte Constitucional, debe
concluirse que en el presente caso si se configura un vaciamiento de competencias de
las entidades territoriales. Primero, porque los municipios pierden control y
direccionamiento sobre decisiones relativas al uso, vocacién, planificacién y gestion
ambiental del territorio. Segundo, porque la restricciéon incide directamente en su objeto
institucional, al comprometer la funcién esencial de ordenar el desarrollo territorial,
reglamentar los usos del suelo y administrar ambientalmente sus jurisdicciones. Y
tercero, porque el desplazamiento funcional no se encuentra suficientemente justificado
ni resulta razonable, en tanto se produjo mediante actos administrativos nacionales que
sustituyen, condicionan y desarticulan competencias constitucionales y legales que
debian ejercerse conforme a la ley orgénica, la autonomia territorial y los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.

En consecuencia, el “desordenamiento territorial” que han propiciado las demandadas
no constituye una simple regulaciéon complementaria del nivel central, sino una
verdadera sustitucion del ntcleo competencial de las entidades territoriales. Por ello, el
juez popular debe tener por acreditado el vaciamiento de competencias alegado en la
presente demanda.

5.3.3. Aplicacion de los principios de precaucion y de prevenciéon ambiental en el caso
concreto

En el presente capitulo nos enfocaremos en abordar el principio de precaucién, y el de
prevencion, luego de lo cual aterrizaremos la aplicacion de ambos en el caso que nos
ocupa.

5.3.3.1. Principio de precaucion
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Tanto el articulo 1, numeral 6140 de la Ley 99 de 1993141 como la jurisprudencia que ha
desarrollado el principio de precaucion, son claros al establecer que su aplicacion esta
supeditada a las siguientes condiciones: i) que exista peligro de dafio grave, ii) que ese
dafio sea de caracter irreversible, iii) que exista un principio de certeza cientifica asi no
sea absoluta, iv) que la decisiéon que se adopte esté encaminada a proteger el medio
ambiente, y v) que la decisién esté motivada. Todo lo cual implica “per se” una aplicacién
casuistica y ponderada del principio de precaucion y de ninguna manera un
entendimiento generalizado a modo de “presuncion de riesgo”.

Es importante precisar que la Corte Constitucionall4? sefiala de manera clara esta
necesidad de contar con evidencias cientificas minimas, con las siguientes palabras:

“El principio de precauciéon supone que existen evidencias
cientificas de que un fenémeno, un producto o un proceso
presentan riesgos potenciales a la salud o al medio ambiente,
pero esas evaluaciones cientificas no son suficientes para
establecer con precision ese riesgo. Y es que, si no hay
evidencias basicas de un riesgo potencial, no puede
arbitrariamente invocarse el principio de precaucién para inhibir
el desarrollo de ciertas practicas comerciales o investigativas.”
(Enfasis propio).

En sentencia C- 293 del 23 de abril del 2002 la Corte, con ponencia del magistrado Alfredo
Beltran Sierra, asimismo, dijo:

“El acto administrativo por el cual la autoridad ambiental adopta
decisiones, sin la certeza cientifica absoluta, en uso del principio
de precaucién, debe ser excepcional y motivado. Y, como
cualquier acto administrativo, puede ser demandado ante la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Esto hace que la

140 “ARTICULO 1o. Principios Generales Ambientales. La politica ambiental colombiana sequird los siguientes
principios generales:

(...)

6. La formulacion de las politicas ambientales tendrd en cuenta el resultado del proceso de investigacion cientifica. No
obstante, las autoridades ambientales y los particulares dardn aplicacion al principio de precaucion
conforme al cual, cuando exista peligro de daiio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta
no deberd utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la
degradacion del medio ambiente

(...)". (Enfasis propio).

141 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Piiblico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones.”

142 Corte Constitucional, Sentencia C-988 del 12 de octubre de 2004. M.P. Humberto Sierra Porto.
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decisiéon de la autoridad se enmarque dentro del Estado de
Derecho, en el que no puede haber decisiones arbitrarias o
caprichosas, y que, en el evento de que esto ocurra, el ciudadano
tiene a su disposicién todas las herramientas que el propio

Estado le otorga. En este sentido no hay violacién del debido
proceso” (Enfasis propio).

De la sentencia transcrita queda claro que se requiere un minimo de certeza cientifica,
pues si no se demandara ese minimo, sencillamente la norma no incluirfa el calificativo
de certeza cientifica “absoluta”.

De manera que la anterior nocién debe acompaniarse a los calificativos que el principio
de precaucion le imprime al principio de certeza cientifica en relaciéon con la gravedad e
irreversibilidad (ambos criterios deben concurrir) que ese dano debe producir en el medio
ambiente por cuenta de una actividad determinada.

5.3.3.2. Principio de prevencion

Asi como el principio de precaucién, el de prevencion fue incorporado a nuestro
ordenamiento juridico mediante el articulo 1° de la Ley 99 de 1993, al siguiente tenor:

“ARTICULO 1o. Principios Generales Ambientales. La politica
ambiental colombiana seguird los siguientes principios
generales:

11. Los estudios de impacto ambiental serdn el instrumento
béasico para la toma de decisiones respecto a la construcciéon de
obras y actividades que afecten significativamente el medio
ambiente natural o artificial.

(...)" (Enfasis propio).

Al respecto de este importante principio ambiental, la Corte Constitucional ha
pronunciado las siguientes palabras, diferencidandolo del de precaucion asi:

«77. Ahora bien, el principio de prevencién en materia
ambiental obedece al mismo propdsito que persigue el
principio de precaucidn, esto es, conferir al Estado deberes para
actuar previamente ante afectaciones, dafios o riesgos que
comprometan el ambiente y los derechos que se relacionen con
su goce. La diferencia entre estos dos principios radica en que el

principio de prevencidén aplica en aquellos eventos
en los que es posible conocer con certeza las
consecuencias derivadas de los proyectos, obras o

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
www.pombocaballero.com 147



FA

POMBO

ABOGADOS

intervenciones que afectarin el ambiente. En estos
casos, el deber del Estado consiste en reducir esas repercusiones
o evitarlas, mediante el uso de mecanismos como la evaluacion
del impacto ambiental o el tramite y expedicién de
autorizaciones previas, “cuyo presupuesto es la posibilidad de
conocer con antelacion el daiio ambiental y de obrar, de
conformidad con ese conocimiento anticipado, a favor del medio
ambiente.”143»14 (El llamado es original, el énfasis es propio).

Como se ve, alli cuando no se habla de una certeza de las consecuencias que tendria el
desarrollo de una actividad, es posible, por lo tanto, preverlo y, con ello, evitar el dafio al
medio ambiente.

5.3.3.3. Aplicacién de ambos principios al caso concreto

Expuesto el alcance de los principios de precauciéon y prevencion ambiental, nos
corresponde ahora demostrar por qué ambos resultan plenamente aplicables al caso
concreto y por qué, a partir de ellos, el juez popular debe adoptar medidas eficaces,
oportunas y proporcionales para impedir la consumacién o agravacién del dafio colectivo
alegado.

Antes que nada, debemos precisar que el presente asunto no se agota en una discusiéon
puramente competencial ni en una controversia abstracta sobre la validez formal de
determinados actos administrativos. Y, mas importante atn, si bien la demanda ha
puesto de presente que los actos acusados desconocen la reserva legal, vacian
competencias de los municipios, alteran el modelo constitucional de autonomia territorial
y producen una concentracién indebida de funciones en el nivel central, todo ello tiene,
ademads, una consecuencia ambiental directa: la ruptura del sistema institucional que
permite ordenar, planificar, proteger y aprovechar racionalmente el territorio.

Con base en lo anterior, hemos de sefialar que el ambiente no se protege tinicamente
mediante la expedicién de normas que declaren finalidades ambientales, alimentarias,
campesinas, mineras o de ordenamiento; sino, sobre todo, mediante decisiones
armonicas, técnicamente fundadas, territorialmente pertinentes, participativas,
coordinadas y respetuosas del reparto constitucional de competencias. Por ello, cuando
multiples autoridades del nivel nacional expiden instrumentos generales, obligatorios y
superpuestos que inciden sobre el suelo, el subsuelo, la producciéon de alimentos, la
actividad minera, la planificacion rural, la proteccién ambiental, la jurisdiccién indigena

143 Corte Constitucional, Sentencia T-204 de 2014.
144 Corte Constitucional. Sentencia C-300 del 08 de septiembre de 2021. M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar.
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y los instrumentos municipales de ordenamiento -sin una arquitectura normativa clara
que defina jerarquias, criterios de compatibilidad, reglas de coordinacién y mecanismos
de solucién de conflictos- no se esta simplemente produciendo una irregularidad
administrativa, se esta generando un riesgo ambiental cierto, grave y juridicamente
relevante.

En ese sentido, el dafio o la amenaza ambiental que aqui se denuncia no consiste
exclusivamente en la tala de bosques, la contaminacién de una fuente hidrica o la
destruccién material inmediata de un ecosistema determinado. Consiste, también, en la
creacion de un estado normativo e institucional que hace posible, previsible y altamente
probable la adopcion de decisiones incompatibles sobre un mismo territorio.

En efecto, cuando sobre un mismo espacio concurren multiples autoridades con
aparentes o usurpadas facultades para definir usos, restricciones y vocaciones
territoriales -una que impone una destinaciéon productiva, otra que delimita una reserva
temporal, otra que establece determinantes ambientales, otra que reconoce instrumentos
de planificacién campesina y otra que exige la observancia de la jurisdiccion indigena-
mientras el municipio conserva formalmente sus instrumentos de ordenamiento
territorial (POT, PBOT o EOT), pero ve reducida en la practica su capacidad efectiva para
ordenar el suelo, se configura un escenario de incertidumbre institucional y normativa
incompatible con una gestion ambiental coherente y con la proteccién efectiva del
equilibrio ecoldgico. Ahora bien, esa incertidumbre no es neutra, como pasaremos a
explicar.

En primer término, nos corresponde sefialar que en materia ambiental, la falta de claridad
sobre quién decide, con base en qué instrumento, bajo qué jerarquia normativa, con qué
soporte técnico, con qué participacion local y con qué criterio de armonizacion, se traduce
en riesgo de deterioro ambiental. En segundo término, el territorio, por definicién, es
limitado; sus recursos naturales son finitos; sus ecosistemas son interdependientes; sus
usos son acumulativos; y sus impactos no se producen aisladamente. De ahi que una
decisiéon aparentemente sectorial pueda alterar la disponibilidad de agua, la vocaciéon
agricola, la conectividad ecolégica, la estructura del suelo, la protecciéon de areas de
especial importancia ambiental, la seguridad alimentaria, la infraestructura de servicios,
la calidad de vida de los habitantes y la sostenibilidad de los desarrollos urbanos o
rurales.

Desde esta perspectiva, el principio de prevencion resulta aplicable porque existen
riesgos previsibles y objetivamente identificables derivados de la ejecuciéon de los
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actos administrativos expedidos por las entidades demandadas. De este modo, es
previsible:

e Que la superposicion de ZPPAs, APPAs, TECAM, reservas temporales,
determinantes ambientales, instrumentos municipales de ordenamiento y
decisiones asociadas a comunidades étnicas o campesinas genere conflictos de uso
del suelo;

¢ Que esos conflictos impidan una adecuada planeacion territorial;

¢ Que la ausencia de coordinacién entre autoridades nacionales, territoriales y
ambientales produzca decisiones contradictorias sobre areas rurales, productivas,
mineras, ambientales o de expansion urbana; y

¢ Quela pérdida de control municipal y regional sobre la planificacién del territorio
debilite la capacidad de anticipar, valorar y manejar impactos ambientales
acumulativos.

Asi las cosas, bajo el principio de prevencién, cuando las consecuencias de una
intervencién son conocidas o pueden ser razonablemente anticipadas (como en este caso)
el Estado no puede esperar a que el dafio se materialice. Por el contrario, su deber
consiste en reducirlo, evitarlo o controlarlo mediante instrumentos técnicos, juridicos,
administrativos y judiciales idéneos.

En el caso concreto, ello exige impedir que los actos administrativos cuestionados sigan
produciendo efectos desarticulados mientras no exista una matriz clara de armonizacion
territorial, ambiental, social y competencial. También exige que, antes de imponer nuevas
figuras con efectos sobre el territorio, se verifique su compatibilidad con los POT, PBOT
o EOT; con las determinantes ambientales legitimamente adoptadas; con las
competencias de las CAR; con la autonomia municipal; con los derechos de comunidades
étnicas y campesinas; y con los compromisos derivados de consultas previas, pactos de
cumplimiento o decisiones judiciales existentes.

En otras palabras, el principio de prevencion impone al juez popular la necesidad de
actuar antes de que el desorden institucional se traduzca en dafios materiales sobre el
ambiente. De manera que no puede perderse de vista que la acciéon popular, por mandato
constitucional y legal, esta disefiada precisamente para evitar el dafio contingente y hacer
cesar el peligro, la amenaza o la vulneraciéon de derechos e intereses colectivos. Por
consiguiente, si el riesgo ambiental se deriva de la ejecucion simultdnea, contradictoria y
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no armonizada de actos administrativos que inciden sobre el mismo espacio fisico -el
territorio-, la medida preventiva adecuada consiste en suspender o modular sus efectos
hasta tanto se adopten reglas de coordinacién suficientes, se garantice la participacién
de las autoridades territoriales y ambientales competentes, y se produzca una
evaluacion técnica integral de sus impactos acumulativos.

A su turno, el principio de precaucién resulta igualmente aplicable porque, aunque
existen riesgos previsibles, es muy dificil determinar con certeza absoluta la magnitud,
intensidad, localizacién y reversibilidad de todos los impactos ambientales que puede
producir el entramado normativo demandado. Precisamente por tratarse de actos
administrativos generales, abstractos y con vocacion de aplicacion territorial amplia, sus
efectos no se agotan en un solo proyecto, predio, ecosistema o municipio. Su impacto
puede depender de la forma como se superpongan con instrumentos locales, de las
decisiones futuras que adopten las autoridades nacionales, de la manera como se afecten
actividades productivas existentes, de los conflictos que se generen entre comunidades y
autoridades, y de la respuesta institucional que se dé ante la concurrencia de
competencias. Como consecuencia de todo lo anterior, estamos legitimados para afirmar
que esa incertidumbre no autoriza la inactividad judicial. Por el contrario, activa el
principio de precaucion del que hemos venido hablando.

Ello, por cuanto la falta de certeza cientifica absoluta sobre el alcance final del dafio no
puede utilizarse como razén para postergar medidas eficaces de proteccion ambiental
cuando existen indicios serios de peligro, cuando el dafio puede ser grave o irreversible,
y cuando la medida solicitada tiene una finalidad inequivocamente protectora. En el
presente caso, los indicios de peligro no son imaginarios ni meramente especulativos: se
desprenden de la real proliferacién normativa, del palpable traslapo de figuras, del real
vaciamiento de competencias, de la evidente ausencia de una jerarquia clara entre
instrumentos, de la patente contradicciéon con decisiones judiciales y consultas previas, y
de la palmaria incidencia directa que todos esos instrumentos tienen sobre el uso,
vocacion, destinacion y gestion ambiental del territorio.

Dicho lo anterior, la gravedad del riesgo se explica, en palabras sencillas y practicas, en
que el territorio es el soporte material del ambiente. De esta forma, una decision
equivocada, descoordinada o contradictoria sobre su uso afecta ecosistemas, cuerpos de
agua, suelos rurales, dreas de especial importancia ecoldgica, corredores, zonas de
produccién alimentaria, asentamientos humanos, infraestructura de servicios y proyectos
de desarrollo urbano o rural.
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La irreversibilidad, por su parte, se configura porque muchas transformaciones
territoriales y ambientales no pueden deshacerse mediante una simple sentencia
posterior. Es decir, una vez alterado el uso del suelo, fragmentado un ecosistema,
desplazada una actividad productiva sostenible, debilitada la autoridad ambiental
regional, desconocida una decisién comunitaria o generado un conflicto territorial de
gran escala, vaciadas las competencias del municipio, la restitucién integral resultara
materialmente imposible o, cuando menos, excesivamente tardia e insuficiente.

De esta manera, la aplicacion del principio de precaucion en este caso no supone una
suspension arbitraria de la actividad administrativa ni una petrificaciéon indefinida del
ordenamiento territorial. Supone, mas bien, una respuesta judicial prudente, motivada
y proporcionada frente a un riesgo ambiental e institucional que todavia puede ser
contenido. Por lo tanto, las pretensiones de esta demanda no persiguen sustituir al
legislador ni reemplazar a las autoridades competentes, sino preservar la integridad de
los derechos colectivos mientras se define, con soporte juridico y técnico suficiente, la
legalidad, constitucionalidad, necesidad, proporcionalidad y compatibilidad de los actos
acusados; y mientras que expide en debida forma y como debe ser la correspondiente Ley
Organica de Ordenamiento Territorial que sea capaz de sentar las bases adecuadas para
ordenar la produccion indiscriminada de reglamentacién del territorio que hoy en dia
existe.

Asfi las cosas, los principios de prevencién y precaucion concurren en el caso concreto,
pero operan sobre planos distintos y complementarios, a saber: (i) el principio de
prevencion obliga a actuar frente a los riesgos conocidos o razonablemente previsibles
del desordenamiento territorial, esto es, frente a conflictos de uso del suelo, inseguridad
juridica, debilitamiento de los POT, desplazamiento de las CAR, pérdida de control
municipal, duplicidad de autoridades y decisiones incompatibles sobre un mismo
espacio; mientras que (ii) el principio de precaucién, por su parte, obliga a actuar frente
a la incertidumbre sobre la magnitud, acumulacién e irreversibilidad de los impactos
ambientales que pueden derivarse de ese mismo entramado normativo. Como se ve, uno
permite evitar lo previsible; el otro impide que la falta de certeza absoluta se convierta
en excusa para permitir dafios graves o irreversibles; y ambos evitan el dafio al medio
ambiente.

En consecuencia, la respuesta judicial no debe limitarse a constatar si cada acto
administrativo invoca una finalidad constitucionalmente legitima porque muchas de las
tiguras demandadas pueden presentarse formalmente como instrumentos de proteccion
ambiental, produccién alimentaria, ordenamiento rural, participacién campesina o
gestion minero-ambiental. Lo relevante para efectos de la acciéon popular es determinar
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si, en su aplicacion conjunta, tales instrumentos protegen efectivamente los derechos
colectivos o, por el contrario, producen una desarticulacion institucional que amenaza el
equilibrio ecolégico, el manejo racional de los recursos naturales, la salubridad publica,
el goce del espacio publico, el ordenamiento de las construcciones y desarrollos urbanos,
y la moralidad administrativa.

Bajo esta logica, el juez popular debe adoptar medidas que preserven el statu quo
territorial y ambiental mientras se corrige la desarticulacion advertida. Entre esas
medidas resultan procedentes: (i) la suspension provisional de los efectos de los actos
administrativos demandados, en cuanto produzcan efectos materiales sobre el
ordenamiento territorial sin coordinacién suficiente con municipios, concejos
municipales, CAR y comunidades afectadas; (ii) la orden de abstenerse de reproducir
actos materialmente equivalentes que profundicen el mismo desorden competencial;
(iii) la exigencia de elaborar una matriz técnica, juridica y geoespacial de
compatibilidad entre las figuras demandadas y los POT, PBOT, EOT, determinantes
ambientales, decisiones judiciales, consultas previas, pactos de cumplimiento y demads
instrumentos vigentes; (iv) la obligaciéon de incorporar mecanismos reales de
participacién territorial y ambiental antes de aplicar tales instrumentos; y (v) la
adopcion de criterios de armonizacion mientras el legislador expide o ajusta la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial que permita ordenar de manera integral la
materia.

Como se observa, estas medidas (que componen las pretensiones del presente libelo) son
idéneas porque se dirigen a la fuente del riesgo que no es otra que la aplicacién
descoordinada de instrumentos que inciden sobre el territorio. A su turno, son
necesarias porque no existe una alternativa menos intensa que garantice, con igual
eficacia, la proteccién de los derechos colectivos amenazados mientras se surte el debate
judicial. Y son proporcionales porque no impiden la actuacién estatal, sino que mas bien
llaman su atencion a honrar la observancia de la Constitucion ecolégica, la autonomia
territorial, la coordinacién interinstitucional, la participacién ciudadana y el soporte
técnico requerido para adoptar decisiones ambientalmente responsables.

En suma, el caso concreto exige la aplicacién conjunta de los principios de prevencion y
precaucion ambiental porque la amenaza no proviene de un hecho aislado, sino de un
modelo de intervencion territorial fragmentado, centralizado y desarticulado que puede
producir dafios ambientales graves, acumulativos e incluso irreversibles. Asi las cosas, si
la Constituciéon ordena proteger el ambiente (como en efecto lo hace) y si la accién
popular tiene una finalidad esencialmente preventiva (como en efecto la tiene), el juez
no debe esperar a que el caos normativo se traduzca en degradacién material del
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territorio. Por el contrario, debe intervenir desde ahora para impedir que la
incertidumbre institucional se convierta en dafio ambiental y para asegurar que toda
decisién sobre el territorio se adopte de manera técnica, coordinada, participativa,
razonable y compatible con los derechos colectivos invocados en esta demanda.

5.4. SINTESIS VISUAL DE LOS ARGUMENTOS DE LA DEMANDA Y LA FORMA
EN QUE SE SUSCITA EL “DESORDENAMIENTO TERRITORIAL"”

Tal como lo anunciamos al inicio de este CAPITULO QUINTO, a continuacion, haremos
un sintesis visual que permita identificar al despacho mas facilmente el problema que ha
generado la proliferacién de reglamentacion en materia de territorio, que ha llevado al
“desordenamiento” del mismo, asi:
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CAPITULO SEXTO:
JURISDICCION Y COMPETENCIA45

El articulo 15 de la Ley 472 de 1998 precisa que la “jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo conocerd de los procesos que se susciten con ocasion del ejercicio de las Acciones
Populares originadas en actos, acciones u omisiones de las entidades piiblicas vy de las
personas privadas que desemperien funciones administrativas, de conformidad con lo dispuesto en
las disposiciones vigentes sobre la materia”.

A su turno, el articulo 16 ibidem dispone que “[d]e las Acciones Populares conocerin en
primera instancia los jueces administrativos y los jueces civiles de circuito” y que “[s]erd
competente el juez del lugar de ocurrencia de los hechos o el del domicilio del demandado
a eleccion del actor popular”.

Sin embargo, con posterioridad, el articulo 152 de la Ley 1437 de 2011 sefial6 que este tipo
de asuntos seria de conocimiento de los tribunales administrativos, en primera instancia,
como sigue:

“ARTICULO  152. Competencia de los tribunales
administrativos en primera instancia. Los tribunales
administrativos conocerdn en primera instancia de los
siguientes asuntos:

14. De los relativos a la proteccion de derechos e intereses
colectivos y de cumplimiento, contra las autoridades del orden
nacional o las personas privadas que dentro de ese mismo
dmbito desempefien funciones administrativas.

(...)" (Enfasis propio).

Por consiguiente, comoquiera que la presente se promueve con ocasién de los actos de
las entidades publicas sefialadas en el primer capitulo de esta demanda, corresponde
conocer a la jurisdiccién contencioso administrativa. A su turno, toda vez que se trata
de la primera instancia, debe conocer el Tribunal Administrativo de Bogota D.C.,,
considerando que la mayoria de las entidades demandadas -si no es que todas- cuentan
con domicilio principal en esta ciudad capital.

145 Primer inciso del articulo 162 del CPACA, aplicable por la remisién que hace el articulo 44 de la Ley 472
de 1998.
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CAPITULO SEPTIMO:
SOLICITUD DE TRAMITE PREFERENCIAL 146

Desde el articulo 6° de la Ley 472 promulgada en 1998, en concordancia con otras normas
del ordenamiento juridico, se estableci6 que después del habeas corpus, la accién de tutela,
y la accién de cumplimiento, se tramitarian mediante un tramite judicial preferencial las
acciones populares. Veamos:

“ARTICULO 60. TRAMITE PREFERENCIAL. Las acciones
populares preventivas se tramitaran con preferencia a las
demads que conozca el juez competente, excepto el recurso de
Habeas Corpus, la Accion de Tutela y la Acciéon de
cumplimiento.” (Enfasis propio).

Por consiguiente, se solicita comedidamente al despacho tramitar de manera
preferencial la presente demanda, no sélo en lo que a la calificaciéon de la misma
respecta, sino en lo que tiene que ver con el desarrollo de todo el proceso que la misma
suscita.

CAPITULO OCTAVO:
SOLICITUD DE INTERPRETACION DE LOS DERECHOS COLECTIVOS
PROTEGIDOS Y DECISION ULTRA Y EXTRA PETITA47

Con apoyo en el articulo 7°148 de la Ley 472 de 1998 podemos afirmar que los derechos
colectivos deben interpretarse de acuerdo con su regulacion constitucional, legal y
convencional, y no bajo una lectura estrictamente rogada del proceso. Por ello, en

146 Articulo 6° de la Ley 472 de 1998.

147 Articulo 7° de la Ley 472 de 1998.

148 “Articulo 7°Interpretacion de los derechos protegidos. Los derechos e intereses protegidos por las Acciones
Populares y de Grupo, de conformidad con el articulo 4° de la presente ley se observaran y aplicardn de acuerdo a como
estan definidos y requlados en la Constitucion, las leyes y los tratados internacionales que vinculen a Colombia”.
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armonia con los articulos 2°149, 5°150 y 34151 de la Ley 472, la accién popular exige una
aproximacion material, finalista y eficaz: el juez popular puede adoptar las érdenes
necesarias para proteger efectivamente los derechos e intereses colectivos, incluso si ello
implica fallar mas alla de lo pedido o por fuera de lo pretendido, siempre que la
decision se funde en los hechos debatidos, en las pruebas del proceso y respete el debido
proceso, la contradiccién y el deber especial de motivacion.

Al respecto, la jurisprudencia ha reconocido que los juicios enmarcados dentro de las
acciones populares tendran una especial forma de abordar la aproximacion e

149 “Articulo 2°.Acciones populares. Son los medios procesales para la proteccion de los derechos e intereses
colectivos.

Las acciones populares se ejercen para evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.”

150 “Articulo 5°. Tramite. El trdmite de las acciones requladas en esta ley se desarrollard con fundamento en los
principios constitucionales y especialmente en los de prevalencia del derecho sustancial, publicidad, economia,
celeridad y eficacia. Se aplicardn también los principios generales del Codigo de Procedimiento Civil, cuando éstos no
se contrapongan a la naturaleza de dichas acciones.

El Juez velard por el respeto al debido proceso, las garantias procesales y el equilibrio entre las partes.

Promovida la accidn, es obligacion del juez impulsarla oficiosamente y producir decision de mérito so pena de incurrir
en falta disciplinaria, sancionable con destitucion. Para este fin el funcionario de conocimiento deberd adoptar las
medidas conducentes para adecuar la peticion a la accion que corresponda.”

151 “Articulo 34.Sentencia. Vencido el término para alegar, el juez dispondrd de veinte (20) dias para proferir
sentencia. La sentencia que acoja las pretensiones del demandante de una accion popular podrd contener una orden de
hacer o de no hacer, condenar al pago de perjuicios cuando se haya causado datio a un derecho o interés colectivo en
favor de la entidad piiblica no culpable que los tenga a su cargo, y exigir la realizacion de conductas necesarias para
volver las cosas al estado anterior a la vulneracion del derecho o del interés colectivo, cuando fuere fisicamente posible.
La orden de hacer o de no hacer definird de manera precisa la conducta a cumplir con el fin de proteger el derecho o el
interés colectivo amenazado o vulnerado y de prevenir que se vuelva a incurrir en las acciones u omisiones que dieron
mérito para acceder a las pretensiones del demandante. Iqualmente fijard el monto del incentivo para el actor popular.
La condena al pago de los perjuicios se hard “in genere” y se liquidard en el incidente previsto en el articulo 307 del
C.P.C.; en tanto, se le dard cumplimiento a las ordenes y demds condenas. Al término del incidente se adicionard la
sentencia con la determinacion de la correspondiente condena incluyéndose la del incentivo adicional en favor del
actor.

En caso de dafio a los recursos naturales el juez procurard asequrar la restauracion del drea afectada destinando para
ello una parte de la indemnizacion.

En la sentencia el juez sefialard un plazo prudencial, de acuerdo con el alcance de sus determinaciones, dentro del cual
deberd iniciarse el cumplimiento de la providencia y posteriormente culminar su ejecucion. En dicho término el juez
conservard la competencia para tomar las medidas necesarias para la ejecucion de la sentencia de conformidad con las
normas contenidas en el Codigo de Procedimiento Civil y podrd conformar un comité para la verificacion del
cumplimiento de la sentencia en el cual participaran ademds del juez, las partes, la entidad piiblica encargada de velar
por el derecho o interés colectivo, el Ministerio Piiblico y una organizacion no gubernamental con actividades en el
objeto del fallo.

También comunicard a las entidades o autoridades administrativas para que, en lo que sea de su competencia, colaboren
en orden a obtener el cumplimiento del fallo.”
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interpretaciéon de los derechos colectivos involucrados en aras de hacer efectiva la
proteccion de los mismos, pudiendo fallar ultray extra petita asi:

“Asi, el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, abre la posibilidad al
juez constitucional, de ampliar o superar la causa petendi,
mediante fallos extra y ultra petita, siempre que, con ello se
garantice la protecciéon real del derecho vulnerado:

(...)

Como se nota, el juez popular esta revestido de amplias
facultades, para definir la proteccion del derecho, prevenir la
amenaza o vulneracion y, procurar la restauracion del dafio en
caso de que éste se produzca, tal como lo ha advertido esta Sala
en diferentes pronunciamientos.”'52 (Enfasis propio)

CAPITULO NOVENO:
CUANTIA

El presente proceso, al tratarse de una accion popular a la luz de la Ley 472 de 1998, no
tiene cuantia.

CAPITULO DECIMO:
OPORTUNIDAD

La redaccion actualmente vigente del articulo 11 de la Ley 472 de 1998 sefiala que “[I]a
Accion Popular podrd promoverse durante el tiempo que subsista la amenaza o peligro al
derecho e interés colectivo”; de manera que, habiendo quedado visto que la amenaza y -de
hecho- la ya vulneracién de los derechos colectivos invocados es actual, esta demanda se
interpone oportunamente.

CAPITULO DECIMO PRIMERO:
SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

Solicitamos al despacho que, como medida cautelar, decrete la suspensién provisional
de los efectos de los actos administrativos demandados y de aquellos que, con igual
provisional de los efectos de los actos administrativos demandados y de aquellos que,
con igual objeto o contenido material, contintien produciendo efectos sobre el
ordenamiento territorial, ambiental, agroalimentario, campesino, rural, urbano o minero-

152 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera. Radicaciéon: 25000-23-25-
000-2003-01252-02(AP). C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Bogota D.C., 16 de mayo de 2007.
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ambiental, hasta tanto se profiera sentencia ejecutoriada dentro del presente proceso. Lo
anterior, con el fin de evitar que durante el tramite de la accién popular se consoliden
situaciones juridicas, territoriales, ambientales o administrativas que puedan profundizar
la amenaza o vulneraciéon de los derechos colectivos invocados, en especial los
relacionados con el equilibrio ecolégico, el manejo racional de los recursos naturales, el
goce del espacio publico, la infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica, el desarrollo urbano ordenado y la moralidad administrativa.

De manera complementaria, solicitamos que se ordene a las entidades demandadas
abstenerse de expedir, aplicar o reproducir actos administrativos que tengan por objeto
crear, delimitar, imponer o modificar instrumentos de ordenamiento territorial,
ambiental, agroalimentario, campesino, rural o minero-ambiental sin acreditar
previamente la coordinacién con las entidades territoriales, los concejos municipales, las
corporaciones auténomas regionales y las comunidades concernidas, asi como la
compatibilidad técnica, juridica y geoespacial con los POT, PBOT, EOT, determinantes
ambientales, consultas previas, decisiones judiciales, pactos de cumplimiento,
jurisdiccién indigena y demads instrumentos vigentes sobre los mismos territorios.

Todo lo anterior, hasta que se expida la orden judicial que impida en un futuro la

reproduccién material de los mismos hasta que se resuelva en firme la presente situacion
mediante sentencia ejecutoriada.

CAPITULO DECIMO SEGUNDO:
PRUEBAS

12.1. DOCUMENTALES QUE SE APORTAN
Con la presente demanda se adjuntan las siguientes pruebas documentales:

1. Resolucion No. 000063 de 2026.
2. Resolucién No. 000064 de 2026.
3. Resolucién No. 00320 de 2025.

4. Resolucién No. 00394 de 2025.
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Resolucién No. 000330 de 2025.

Resolucion No. 00011 de 2026.

Resolucién No. 000012 de 2026.

Resolucion No. 507 del 2023.

Resolucion No. 00393 de 2025.

Resolucion No. 00266 de 2025.

Resolucion No. 00044 de 2026.

Resolucion No. 000045 de 2026.

Resolucion No. 00352 de 2024.

Resolucion No. 00161 de 2024 y Resoluciéon N.° 230 de 2023.

Resolucion N.° 289 de 2025.

Proyecto de resolucién (sin ntimero atin) de 2025, “Por la cual se declara un Area de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Falan del
departamento del Tolima y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de resolucién (sin ntimero atn) de 2025, “Por la cual se declara un Area de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Jerico de la region
suroeste del departamento de Antioquia y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de resolucién (sin namero atn) de 2026, “Por la cual se declaran las Areas
de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Tenjo de la

Provincia de Sabana Centro ubicado en el departamento de Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”.
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19. Proyecto de resolucién (sin ntamero atn) de 2026, “Por la cual se declaran las Areas
de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Tabio de la
Provincia de Sabana Centro ubicado en el departamento de Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”.

20. Proyecto de resolucion (sin ndmero atn) de 2026, “Por la cual se declara un Area de
Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en los municipios de San Vicente de
Chucuri y El Carmen de Chucuri en el departamento de Santander y se dictan otras
disposiciones”.

21. Proyecto de resolucién (sin ntmero atin) de 2026, “Por la cual se declaran las Areas
de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA) en el municipio de Cajicd de la
Provincia de Sabana Centro ubicado en el departamento de Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”.

22. Resolucion N.° 161 de 2024.

23. Resoluciéon N.° 377 de 2024.

24. Resolucion N.° 242 de 2025.

25. Resolucion N.° 266 del 2025.

26. Resolucion N.° 000269 del 2025.

27. Proyecto de Ley 434 de 2025.

28. Audiencia publica de la Corte Constitucional celebrada el 29 de septiembre de
2025.

29. Proyecto de Ley n.° 508 de 2025 Camara.

30. Decreto 780 del 2024.
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Acuerdo n.° 559 de 2025.
Acuerdo N.° 560 de 2025.

Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin nimero) “por la cual se crea la Mesa Técnica
Interinstitucional y Comunitaria para sequimiento y desarrollo de los procesos de los
Territorios Campesinos Agroalimentarios - TECAM”.

Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se constituye,
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino Agroalimentario TECAM Vida y
Soberania Popular, ubicado en el municipio de Saravena, departamento de Arauca”.

Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin nimero) “por medio del cual se constituye,
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino Agroalimentario TECAM Laguna
de Lipa, Soberania y Resistencia Popular, ubicado entre los municipios de Arauca y
Arauquita, departamento de Arauca”.

Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se constituye,
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino Agroalimentario TECAM Nuevo
Amanecer, ubicado en los municipios Tamalameque, Chimichagua vy Pailitas,
departamento del Cesar”.

Proyecto de resolucion del afio 2026 (sin ntimero) de la Ministra de Agricultura y
Desarrollo Rural “por la cual se crea la Mesa Técnica Interinstitucional y Comunitaria

para seguimiento y desarrollo de los procesos de los Territorios Campesinos
Agroalimentarios - TECAM”.

Proyecto de acuerdo del afio 2026 (sin nimero) “por medio del cual se constituye,
reconoce, formaliza y delimita el Territorio Campesino Agroalimentario TECAM Carion
de los rios Lagunilla y Azufrado, ubicado en el municipio de Villahermosa, departamento
del Tolima”.

Decreto n.° 0514 del 19 de mayo de 2020.
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40. Sentencia C-478 del 2025.

41. Directiva n.° 001 de 2025.

42. Demanda D-0016220.

43. Demanda D-0016257.

44. Demanda D-0016260.

45. Demanda D-0016291.

46. Demanda D-0016306.

47. Demanda D-0016325.

48. Demanda D-0016281.

49. Demanda D-0016317.

50. Demanda D-0016345.

51. Sentencia C-254-25 de 12 de junio de 2025.

52. Decreto 044 de 2024.

53. Proyecto del afio 2026 (sin nimero atin) de decreto “por el cual se modifica la Seccion
2 del Capitulo 6 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1072 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Trabajo, sobre la contratacion de mano de obra local en

municipios donde se desarrollen proyectos de exploracion y produccion de hidrocarburos”.

54. Acuerdo n.° 426 del 18 de diciembre de 2024.
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55. Acuerdo n.° 397 del 30 de octubre de 2024.

56. Acuerdo n.° 398 del 30 de octubre de 2024.

57. Acuerdo No. 252 del 30 de diciembre de 2022.
58. Acuerdo No. 389 del 26 de septiembre de 2024.
59. Acuerdo No. 369 del 29 de abril de 2024.

60. Acuerdo No. 396 del 30 de octubre de 2024.
61. Acuerdo No. 399 del 30 de octubre de 2024.
62. Acuerdo No. 243 del 12 de diciembre de 2022.
63. Acuerdo No. 261 del 27 de febrero de 2023.

64. Acuerdo n.° 466 del 30 de abril de 2025.

65. Acuerdo No. 339 del 22 de diciembre de 2023.
66. Acuerdo No. 253 del 30 de diciembre de 2022.
67. Acuerdo No. 439 del 19 de diciembre de 2024.
68. Acuerdo No. 306 del 30 de noviembre de 2023.
69. Acuerdo n.° 520 del 24 de septiembre de 2025.
70. Acuerdo n.° 519 del 24 de septiembre de 2025.

71. Resolucién n.° 261 del 21 de junio de 2018.
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72. Resolucion n.° 000327 de 2025.

73. Proyecto de decreto del afio 2025 (sin naimero) que busca fijar el &mbito territorial
de priorizacién de algunos incentivos econdémicos, en especie o programas y
alianzas incluyendo: areas con figuras de territorialidad campesina (Zonas de
Reserva Campesina, Territorios Campesinos Agroalimentarios, Ecosistemas
Acuéticos Agroalimentarios); ntcleos de reforma agraria; zonas de recuperaciéon
nutricional; Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA);
Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR) y predios
adjudicados a firmantes de paz; municipios ZOMAC y municipios PDET; y “las
demds que determine el Ministerio”.

74. Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin namero) “por medio del cual se constituye y
delimita la Zona de Reserva Campesina Puerta de Oro Valdivia, ubicada en el municipio
de Valdivia, en el departamento de Antioquia”.

75. Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin ntimero) “por medio del cual se constituye y
delimita la Zona de Reserva Campesina Rovira “Tierra Fértil y Resistente”, en el
municipio de Rovira, en el departamento del Tolima”.

76. Acuerdo 543 del 26 de noviembre de 2025.

77. Proyecto de acuerdo del afio 2025 (sin ntimero) “por medio del cual se constituye y
delimita la Zona de Reserva Campesina Cuenca Rio las Piedras, en el municipio de
Popayin, en el departamento del Cauca”.

12.2. DOCUMENTALES QUE SE SOLICITAN
Con la presente demanda se solicita la siguiente prueba documental:

1. Demanda 11-001-0324-000-2024-00297-00.
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CAPITULO DECIMO TERCERO:
ANEXOS

. Derecho de peticion (con fecha de elaboracién del 11 de febrero de 2026), mediante
el cual se agoto el requisito de procedibilidad del articulo 144 del CPACA ante el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA y la
Agencia Nacional de Tierras - ANT.

. Correo electrénico del 12 de febrero de 2026, mediante el cual se radicé el derecho

de peticion como requisito de procedibilidad al que se refiere el articulo 144 del
CPACA ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria
- UPRA y la Agencia Nacional de Tierras - ANT.

. Constancia de radicacion de la peticion ante el Ministerio de Ambiente bajo el n.°
2026E1007026 del 13 de febrero de 2026.

. Constancia de radicaciéon de la peticién ante la ANT bajo el n.° 202662000486762
del 19 de febrero de 2026.

. Derecho de peticién (con fecha de elaboracion del 19 de junio de 2026), mediante
el cual se agoto el requisito de procedibilidad del articulo 144 del CPACA ante el
Ministerio de Minas y Energia, Ministerio del Trabajo, Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, Departamento Nacional de Planeacién - DNP, Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica - DANE, Presidencia de la Reptblica y
Congreso de la Republica.

. Constancia de radicacién de la peticién ante la Presidencia de la Reptblica bajo el
n.° EXT26-00095023 del 19 de junio de 2026.

. Correo electrénico del 19 de junio de 2026, mediante el cual se radic6 el derecho
de peticion como requisito de procedibilidad al que se refiere el articulo 144 del
CPACA ante el Ministerio de Minas y Energia, Ministerio del Trabajo, Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, Departamento Nacional de Planeaciéon - DNP,
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE y Congreso de la
Reptblica.
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Constancia de radicacion de la peticiéon ante el Ministerio de Minas y Energia bajo
el n.° 1-2026-029048 del 22 de junio de 2026.

Constancia de radicacion de la peticion ante el Ministerio del Trabajo bajo el n.°
05EE2026741100000028361 del 25 de junio de 2026.

Constancia de radicacién de la peticién ante el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio bajo el n.° 2026ER0068063 del 19 de junio de 2026.

Constancia de radicaciéon de la peticion ante el Departamento Nacional de
Planeacién - DNP bajo el n.° 20266630589622 del 22 de junio de 2026.

Constancia de radicacion de la peticion ante el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica - DANE bajo el n.® 202620012863 del 22 de junio de 2026.

Constancia de radicacion de la peticion ante el Congreso de la Republica bajo el
n.° UAC-CS-5663-2026 del 24 de junio de 2026.

Constancia de envio de la demanda a la Presidencia de la Reptuiblica; Ministerio de
Minas y Energia; Ministerio del Trabajo; Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria - UPRA; Agencia Nacional de Tierras - ANT; Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio; Departamento Nacional de Planeacién - DNP;
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE; y Congreso de la
Reptblica.

Constancia de recepciéon de la demanda por la Presidencia de la Republica;
Ministerio de Minas y Energia; Ministerio del Trabajo; Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA; Agencia Nacional de Tierras - ANT;
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio; Departamento Nacional de
Planeacion - DNP; Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -
DANE; y Congreso de la Republica

Copia de la cédula de ciudadania de Rodrigo Pombo Cajiao.
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17. Copia de la cédula de ciudadania de Sandra Forero Ramirez.
18. Los documentos anunciados en el acdpite de pruebas.

Los documentos relacionados en los capitulos de pruebas y anexos se pueden consultar
en el siguiente enlace: Pruebas y anexos

CAPITULO CUARTO:
NOTIFICACIONES

Accionantes:
Los accionantes recibirdn notificaciones en la Cl. 78 #9-57, Piso 6, Bogota D.C., y en los

correos electrénicos: rpombo@pombocaballero.com; y
mpgutierrez@pombocaballero.com y en el teléfono 6104058.

Accionados:

(1) PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
Direccién: Calle 7 n.° 6 - 54 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 01 8000 913 666
Correo electrénico: notificacionesjudiciales@presidencia.gov.co (obtenido de la pagina
web del DAPRE, https://dapre.presidencia.cov.co/fondopaz/Paginas/servicios-
atencion-ciudadania.aspx)

(2) MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA
Direccién: Calle 43 n.° 57 - 31 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 01 8000 910 180
Correo electrénico: notijudiciales@minenergia.gov.co (obtenido de la pagina web del
Ministerio de Minas y Energia, https:/ /www.minenergia.gov.co/es/)

(3) MINISTERIO DEL TRABAJO
Direccién: Carrera 7 n.° 31 - 10, Edificio Worktech Center II P.H. - WTC pisos 3, 5, 8, 9,
10,12,17,18,19, 20, 21, 22, 23, 24 y 25, de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 5185830
Correo electrénico: notificacionesjudiciales@mintrabajo.gov.co (obtenido de la pagina
web del Ministerio del Trabajo, https:/ /www.mintrabajo.gov.co/)

Tel: +57 601-6104058 Calle 78 # 9-57 Piso 6 Bogoté - Colombia
www.pombocaballero.com 169


https://pombocaballero.sharepoint.com/:f:/s/LITIGIOS/IgC6CR2kGvwpSoOLjAfjMS_JAVFznqaVmdyT67e4Du2q0Nw?e=gfPHwB
mailto:rpombo@pombocaballero.com
mailto:mpgutierrez@pombocaballero.com
mailto:notificacionesjudiciales@presidencia.gov.co
https://dapre.presidencia.gov.co/fondopaz/Paginas/servicios-atencion-ciudadania.aspx
https://dapre.presidencia.gov.co/fondopaz/Paginas/servicios-atencion-ciudadania.aspx
mailto:notijudiciales@minenergia.gov.co
https://www.minenergia.gov.co/es/
mailto:notificacionesjudiciales@mintrabajo.gov.co
https://www.mintrabajo.gov.co/

FA

POMBO

ABOGADOS

(4) MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE
Direccion: Calle 37 n.° 8 - 40 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 3323821
Correo electronico: procesosjudiciales@minambiente.gov.co (obtenido de la pagina web
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
https:/ /www.minambiente.gov.co/)

(5) MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL
Direccién: Carera 7 n.° 32 - 42 Pisos 7 al 12 Torre
Norte - Ciudadela San Martin de Bogot4 D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 2543300
Correo electronico: notificacionesjudiciales@minagricultura.gov.co (obtenido de la
pagina web del Ministerio de  Agricultura 'y  Desarrollo  Rural,
https:/ /www.minagricultura.gov.co/)

(6) UNIDAD DE PLANIFICACION RURAL AGROPECUARIA - UPRA
Direccion: Carrera 10 n.° 28-49 Torre A, pisos 11, 12 y 19, de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 310 801 6445
Correo electrénico: notificaciones.judiciales@upra.gov.co (obtenido de la pagina web de
la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA, https://upra.gov.co/es-co)

(7) AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS - ANT
Direccién: Calle 43 n.° 57-41 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 5185858
Correo electrénico: juridica.ant@ant.gov.co (obtenido de la pagina web de la Agencia
Nacional de Tierras - ANT, https:/ /www.ant.gov.co/)

(8) MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO
Direccién: Carrera 6 n.° 8-77 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 9142174
Correo electrénico: notificacionesjudici@minvivienda.gov.co (obtenido de la pagina web
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, https:/ /www.minvivienda.gov.co/)

(9) DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION - DNP
Direccién: Calle 26 n.° 13-19, Piso 1° - Edificio FONADE de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 3815000
Correo electrénico: notificacionesjudiciales@dnp.gov.co (obtenido de la pagina web del
Departamento Nacional de Planeacién - DNP, https:/ /www.dnp.gov.co/)
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(10) DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE
ESTADISTICA - DANE
Direccion: Carrera 59 n.° 26-70 Interior I - CAN de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 597 8300 Extensiones: 2001 - 3772
Correo electrénico: notjudicialesdf@dane.gov.co (obtenido de la pégina web del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE,
https:/ /www.dane.gov.co/)

(11) CONGRESO DE LA REPUBLICA
Direccion: Carrera 7 n.° 8-68 de Bogota D.C., Colombia.
Teléfono: (+57) 601 3823000
Correo electrénico: judiciales@senado.gov.co (obtenido de la pagina web del Congreso
de la Republica - Senado de la Reptblica, https:/ /www.senado.gov.co/)
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