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Un saludo atento y respetuoso. Por medio de la figura del Amicus Curiae,
que fortalece los vinculos de colaboracion entre la sociedad civil y el Estado
en los procesos judiciales, me dirjo muy respetuosamente a ustedes para
poner en su conocimiento una contribucion respecto de la accidon de tutela
de asociaciones campesinas contra la Agencia Nacional de Tierras -ANT- y
del Consejo Directivo de la misma entidad, ante la alegada dilaciéon en el
proceso de constitucion de las Zonas de Reserva Campesina -ZRC- de
Sumapaz, Losada Guayabero y Guejar-Cafre, promovida por el Doctor
Rodrigo Uprimny Yepes, en su calidad de representante y apoderado de
Eduin Rened Dimate Carvajal, presidente del Sindicato Sintrapaz; Elver
Medina, representante legal de Ascal-G; Wiliam de Jesus Betancourt
Cadavid, en su calidad de representante de Agroguejar y Arnobi de Jesus
Zapata Martinez, representante legal de la Asociacion Nacional de Reservas
Campesinas, en la cual figuran como coadyuvantes los doctores Diego
Fernando  Trujillo, Procurador Delegado para Asuntos Ambientales y
Agrarios, Ramon Esteban Laborde, Procurador 29 Judicial Il Agrario vy
Ambiental y Marta Viviana Carvajalino Villegas, Procuradora 31 Judicial |l
Agraria 'y Ambiental, por la presunta vulneracion de los derechos
fundamentales a la igualdad material, a la territorialidad campesina y al
debido proceso, y desconocer el deber de cumplimiento de buena fe del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera. ante la alegada dilacion de la ANT y a la ausencia
de decision de su Consejo Directivo, dentro de los procesos de constitucion
de las mencionadas Zonas de Reserva Campesina, en los departamentos
de Cundinamarca y Metaq, respectivamente.

El Amicus Curiae.

El presente escrito de Amicus Curiae estd motivado y se estructura dentro de las
siguientes consideraciones, que se someten al juicio de los Honorables
Magistrados y del Honorable Magistrado Ponente:

El haber trabajado durante 30 anos en el INCORA, periodo dentfro del cual tuve
la oportunidad funcional de crear, interpretar, aplicar y orientar la legislacion
agraria y sus reglamentaciones; desempenar diversos cargos Yy
responsabilidades; y establecer una identidad con el proceso de reforma social
agraria. También la ocasion de ser coautor de la Ley 160 de 1994, y desempenar
concretamente esa responsabilidad en la elaboracion del Capitulo Xl sobre
Zonas de Reserva Campesina, del Decreto 177 de 1996 y el Acuerdo 024 de



1996. Por Ultimo, estuve participando en nombre de la enfidad en las diligencias
y audiencias de conformacion de las primeras Zonas de Reserva Campesina
(Calamar-El Retorno en el Guaviare; El Pato-Balsillas, en el Caquetd; Arenal, sur
de Bolivar, y Cabrera, en Cundinamarca). Este es el interés concreto.

No tengo conflicto de intereses.
No pretendo hacer andlisis juridicos reservados al H. Tribunal y a Dejusticia.

Procuro aportar elementos de juicio, informaciones y evaluaciones en esta
causa de franscendencia colectiva y alto interés publico, para ilustrar o
complementar. Es una contribucion con ninguna pretension procesal.

ActUo como ciudadano, dentro del propdsito de realizacion de la democracia
participativa que contempla la Constitucion.

Espero haber efectuado una colaboraciéon con mediana claridad, certeza,
especificidad, pertinencia y suficiencia.

Este Amicus no es una adiciéon a la accion de tutela, ni pretende formular cargos
a los ya planteados por el accionante.

Se ha procurado buscar que el Tribunal esté bastante informado.

Subyace en esta actuaciéon de cardcter supraindividual, estar al lado de la
defensa del orden constitucional y del sistema de derechos fundamentales.

Se ha tenido presente, en la elaboracion de este escrito, una vision juridica que
vaya mas alld de identificar conflictos normativos, sujetos a la relacion de
normas positivas, es decir, poner de presente conflictos sociales y culturales mds
profundos en la sociedad rural colombiana.

Todos los parrafos en negrilla, mayuscula o subrayados son de la responsabilidad
del autor de este escrito, salvo constancia en contrario del juez o magistrado
transcrito o citado.

El presente escrito versard especialmente sobre los siguientes temas principales:
i) El derecho a la territorialidad campesina como un derecho auténomo; ii) La
importancia de las Zonas de Reserva Campesina para proteger las formas de
vida campesina; iii) Importancia de las Zonas de Reserva Campesina a partir del
aludido Acuerdo Final.

1.ANTECEDENTES.

Criterios para la creaciéon de las Zonas de Reserva Campesina.



Cuando se expidio la Ley 135 de 1961, primera ley de reforma agraria del
siglo pasado, ya el pais presentaba el problema de la colonizacioén, es decrr,
la incorporacion de nuevas dreas de produccidon como consecuencia de
las condiciones de la tenencia de la tierra y de la estructura social agraria
existente en las dreas andinas. Son los problemas de poblacion, de presion
sobre la tierra 'y el desempleo rural y urbano en aquellas zonas, las que llevan
a numerosas familias a buscar una solucidon en las dreas periféricas de la
colonizacion.

En vista de que estas regiones, fuera de la frontera econdmica, no cuentan
con bienes y servicios de infraestructura social y econdmica y se
caracterizan por un minimo grado de desarrollo, condiciones de produccion
desventajosas en costos y rendimientos, y problemas de mercadeo, su
incorporacion a la economia supone la estructuracidn de un ambiente
socioecondmico propicio, que permita la explotacion de los recursos
naturales y el establecimiento de una serie de relaciones ventajosas y
equitativas con las dreas ya desarrolladas del pais.

El planteamiento de la nueva ley para atender los problemas y conflictos
que presenta la llamada entonces ‘“colonizacidn espontdnea”,
erroneamente considerada como proceso de migracion y “asentamientos
voluntarios”, es la formulacion de programas de colonizacién, fundados en
la decision politica de apoyar estrategias de desarrollo definidas, que
garanticen un mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion
colonizadora y un 6ptimo aprovechamiento de los recursos naturales. Esta
es una formula transaccional, que tratalba de aliviar la presidn sobre la tierra
y el problema agrario en el interior de la frontera —dreas andinas-, donde se
utilizaba como herramienta de solucion una limitada redistribucion de tierras
por la via de la reforma agraria.

En el Capitulo IX de la Ley 135 de 1961, denominado Colonizaciones, se
autorizé al INCORA para reservar tierras con destino a la colonizaciéon. Para
efectos de establecer las dreas correspondientes, se harian los estudios
sobre climas, suelos, aguas, topografia y especialmente accesibilidad de la
zona —esto Ultimo se refiere a las regiones dotadas de adecuadas vias de
comunicacién, o donde tales vias se estén construyendo, o vayan a
construirse en breve plazo-. Pero lo que realmente importa a este respecto,
fue la consagracion de las denominadas “zonas de colonizacion dirigidas”,
que debia organizar el INCORA en aquellas regiones de tierras baldias mejor
dotadas de acceso a vias importantes de comunicacion, y que mads aptas
fueren para cultivos agricolas o ganaderia en pequena escala, por la
calidad de los suelos, las corrientes de agua utilizables y las condiciones
climaticas. Estas fierras se destinarian en un 70% a la creacion de unidades
agricolas familiares y a cooperativas de trabajadores agricolas, y ademdas a



reservar terrenos para la prestacion de servicios rurales, creacion de
poblados, y las superficies restantes podrian venderse a empresas rurales
qgue se comprometieran a efectuar explotaciones de alto interés para la
economia nacional y generar empleo.

Segun la ponencia para Ultimo debate en el Senado, el proyecto de ley -
que vino a ser la Ley 135 de 1961-, tendia a reservar para pequenos
cultivadores, en forma de unidades agricolas, las zonas baldias mas
faciimente accesibles y de mejores condiciones, a impedir la formaciéon de
latifundios, moderando las superficies adjudicables, las cuales serian
determinadas por el INCORA.

Sin embargo, las deficiencias y trabas de la legislacion, la disminucion de los
recursos presupuestales, la distorsion de los objetivos institucionales y la
progresiva disminucion del apoyo politico al proceso de reforma agraria,
entre otras causas, ocasionaron pobres resultados en la redistribucion de la
propiedad en el interior de la frontera, y en la ampliacion de las
oportunidades de ingreso de la poblacidn campesing, lo que produjo un
efecto multiplicador en el desplazamiento forzado y la ocupacién de dareas
de frontera situadas en el Caquetd, Putumayo, Arauca y Meta, hacia donde
llevd el INCORA sus programas de desarrollo con empréstitos externos,
incorporando vastas regiones a la economia nacional y creando una
poblacidn de pequenos propietarios.

El capitulo sobre colonizaciones de la Ley 135 de 1961 no fue modificado por
las Leyes 19 de 1968 y 4% de 1973, y sélo vino a adicionarse con la Ley 30 de
1988, en su articulo 45, al disponer que en todas las reglamentaciones que
expidiera el INCORA para el desarrollo de las colonizaciones especiales y
dirigidas, debian incorporarse las normas bdsicas que regulan la utilizacion y
conservacion de los recursos naturales en la respectiva region, y ademdas,
qgue se detferminarian de manera precisa las zonas que, por sus
caracteristicas especiales, no podian ser objeto de ocupacidon vy
explotacion.

Anos mads tarde, y con una adecuada experiencia institucional, el Incora y
el Ministerio de Agricultura evalian la necesidad de ampliar y actualizar la
legislacion sobre el fendmeno social y econdmico de la colonizacion, y se
elabora entonces lo que vino a ser el proyecto de ley 114 de 1992, con el
cual comenzo el trdmite y el debate de lo que seria posteriormente la Ley
160 de 1994, del que se hard mds adelante una exposicion mds completa.
Se subrogd el contenido de la legislacion anterior en materia de
colonizaciones, sobre la base de estas consideraciones:



El proceso rapido de ampliacion de la frontera agricola por la apertura de
vias, la adecuacion de tierras y el avance tecnoldgico, ha generado una
emigracion espontdnea a los territorios colonizables, por lo cual se requiere
dotar al Estado de los instrumentos que prevengan la proliferacion de
conflictos sociales por la tenencia de la tierra, su ocupacidon desordenada y
su concenfracion, asi como la no consideracion de los factores de
potencialidad agroecoldgica y la perturbacion de los territorios indigenas.
En este orden de ideas, el articulado que se propuso previd que el Estado
interviniera en dichos procesos, feniendo en cuenta la potencialidad de las
respectivas zonas, el adecuado manejo de los recursos, la participacion de
los municipios y las comunidades, la coordinacion de los entes publicos y los
principios del ordenamiento territorial.

Es significativo que en este proyecto se dispuso el cierre de la fronterq,
ordenando al INCORA que se abstuviera de adelantar titulaciones de
baldios fuera de la frontera, o en zonas de colonizacién que no estuvieran
autorizadas y determinadas por la Junta Directiva, y prohibiendo a las
entidades oficiales la prestacion de servicios publicos que tendieran a
incentivar o ampliar los procesos de ocupacion socioecondmica de dichas
dreas restringidas. En la ponencia para segundo debate ante la Camara de
Representantes, se reconocio por vez primera que el proceso colonizador se
inicié por factores de orden politico y social generados por procesos de
desarrollo que, para el sector rural, han favorecido la concentracion de la
propiedad con expulsion de campesinos hacia centros urbanos o fuera de
la frontera agricola. En otras palabras, la ocupaciéon por colonos
desplazados por la violencia, la concentracion de la tierra en otfras regiones,
la pobreza rural y los pocos resultados en reforma agraria en el interior de la
frontera.

Es en el framite del proyecto ante el Senado cuando empieza a ventilarse el
tema de las zonas de reserva campesina y a modificar en consecuencia el
Capitulo de Colonizaciones del cursante proyecto de ley, sobre la base de
formulaciones y diagndsticos que respecto de las zonas de colonizacion
venian haciendo los investigadores sociales Dario Fajardo, Alfredo Molano y
Absalén Machado. En un primer momento, segiun Molano, se pretende
racionalizar la titulacién de baldios y limitar el tamano de los predios que se
tuvieran como propiedad privada. Para ello debia pensarse en regiones que
se constituyeran como zonas de reserva campesina, donde se fomentara y
defendiera la pequena y mediana propiedad, y donde la concentracion
de la fierra y la formacion de latifundios, aun de las grandes empresas,
estuviera prohibida. En estas reservas no podrian otorgarse fitulos sobre
grandes extensiones ni permitirse la figura de la concentraciéon de la tierra a
través de la implantacion de mejoras. Pero al mismo tiempo, el Estado
deberia contribuir a la colonizaciéon por medio de obras de infraestructura y



programas de fomento, con miras a fortalecer la economia campesing,
hacerla mds productiva, sin fransformar su naturaleza y equilibrio.

En la formulacidon de Molano, las reservas campesinas impedirian que la
ganaderia siguiera acabando con la Amazonia y que la violencia acabara
con la ganaderia. Al principio, las reservas deberian rodearlas parques
nacionales naturales y las reservas naturales para defenderlas. Un espejo
para comenzar en ese momento, lo constituyd el drea de manejo especial
de La Macarena, que deberia ser declarada como espacio exclusivo para
los campesinos.

Las reservas campesinas serian un instrumento para regular el conflicto
agrario en zonas de colonizacién. Pero dada su naturaleza, podrian ser
utilizadas también en regiones donde la economia campesina estuviera
amenazada. La idea anterior cobrd fuerza en el citado proyecto de ley, a
raiz de un articulo publicado por el referido investigador social en el diario
“El Espectador” el 18 de agosto de 1996 en los siguientes términos:

“El sentido de las reservas campesinas”.

“Cinco son sus fundamentos y funciones, a saber:

“-Las reservas campesinas deben ser zonas alinderadas donde no se permita
la concentracion de la tfierra. Los campesinos trabajan una unidad agricola
familiar, de superficie variable segun la calidad del suelo, la cercania a los
mercados, el famano de la familia, que no puede venderse ni arrendarse
para formar predios mas grandes. Dentro de las zonas de reserva campesina
estan prohibidas las haciendas, los hatos, los ranchos y las modalidades de
latifundio.

“-Para que la economia campesina prospere necesita crédito subsidiado y
adecuado a las reglas de juego de una economia que no se reproduce en
forma ampliada. Es decir, donde la escala de acumulacion es modesta y se
limita en principio a mejorar la calidad de vida de la unidad familiar. El
subsidio debe ir desapareciendo a medida que los campesinos transitan
hacia formas mds empresariales de produccion.

“-El problema mds grave para el campesinado es la comercializacion y esta
representado en el papel que juegan los intermediarios. Las reservas
campesinas deben complementarse con los mercados campesinos que
ponen al productor y al consumidor en contacto directo. Para ello es
necesario volver al viejo concepto de las plazas de mercado.



“-Aunque la propiedad de las unidades agricolas familiares es efectiva, el
titulo puede ser reversible, en caso de que el productor se aleje de las
normas de manejo ambiental y legal de |os recursos naturales renovables.
Las reservas campesinas deben hacer realidad el desarrollo sostenible y por
eso serian ideales para el cultivo de productos orgdnicos sin quimicos. Pero
ademds, quien cultive ilicito pierde automdaticamente la tierra.

“-Las zonas de reserva campesina serian dirigidas y administradas por
asociaciones de productores que, dentro de pardmetros convenidos con el
Estado, deben darse sus propios reglamentos de funcionamiento, elaborar
planes de desarrollo y elegir sus propias autoridades. De manera que las
reservas campesinas son una opcion politica, y ante todo, una esperanza
democrdtica”

Sobre las anteriores bases se estructurd la propuesta de las zonas de reserva
campesina en el proyecto de ley 114 de 1992, acogida por el entonces
Ministro de Agricultura, José Antonio Ocampo, cuyo articulado, en sintesis,
establece dichas zonas para regular y ordenar la adjudicacion de fierras
baldias, evitar la concentraciéon de la propiedad, fomentar la pequena
propiedad campesina y crear las condiciones para el desarrollo vy
consolidacion de su economia. Se defterminaron como zonas de reserva
campesina las de colonizacién y aguellas donde predominara la existencia
de tierras baldias.

Pero ademds se hallan implicitos, como objetivos de las zonas de reserva, los
de ser mecanismos para el ordenamiento ambiental territorial, la
estabilizacion de los procesos de colonizacion, la prevencion y eliminacion
de los procesos de formacion de latifundios o de promocion de ciertas
formas perversas de utilizacion de las tierras, la creacion de espacios diversos
de concertacion entre la sociedad civil y el Estado, y hacer efectivos los
derechos sociales, econdmicos y culturales del campesinado.

Todo ello envuelve un desarrollo de los postulados constitucionales sobre
acceso a la propiedad de la fierra de los frabajadores agrarios, la
proteccion estatal de la produccion de alimentos, la prioridad de las
actividades productivas agropecuarias, la construccion de obras que
faciliten el mejoramiento econdmico y social, la proteccion de la diversidad
ambiental, la conservacidon de los recursos, la descentralizacion, la
participacién y control de la ciudadania y la cooperaciéon de las entidades
para alcanzar los fines de un orden social justo.

También fue incorporada a la legislacion la figura de las zonas de desarrollo
empresarial, como iniciativa del sector privado, donde también se regularia
la propiedad vy se buscaria en ellas un equilibrio entre la oferta ambiental y



el aumento de la produccion, a fravés de la inversion de capital, dentro de
criterios de racionalidad y eficiencia.

Se produjo una primera reglamentacion, contenida en el Acuerdo 028 de
1995, expedido porla Junta Directiva del Incora, el cual adoptd unos criterios
metodoldgicos que sirvieran para identificar, delimitar y seleccionar las
zonas de reserva campesina y las de desarrollo  empresarial,
estableciéndose un procedimiento para su concertacion y senalamiento.

Esta reglamentacion no fue el producto de un debate entre los citados
Ministerios comprometidos en la formulaciéon de la politica, segun la ley, y
tampoco fueron consultados los campesinos y los colonos, asi como la
principal instancia del Sistema Nacional de Desarrollo Rural y Reforma
Agraria, para discutir la formulacion integral del Estado, encaminada a
resolver la conflictiva situacidn campesina en las zonas de colonizacion.

Se le criticé a esa primera regulacion una orientacion vertical, donde no se
desarrolld una amplia participacion de los colonos en la definicidon de las
zonas, ni se precisd de manera adecuada el papel del referido sistema.

Cuando se daba este proceso de implementacion y discusion, se
presentaron en el pais las marchas campesinas a mediados de 1996, lo que
origind un debate en torno a la efectividad del mencionado Acuerdo y una
amplia reflexion sobre el alcance de las zonas de reserva campesina. Fue
asi como, antes de expedir una nueva normatividad, que reemplazara la
anterior, se dio la oportunidad a las organizaciones y comunidades que
lideraban los movimientos campesinos de ese momento, para que se
pronunciaran sobre la necesidad de establecer las reservas en sus
respectivas regiones, con la mayor participacion del campesinado.

Por parte del Ministerio de Agricultura y del INCORA se fue formulando un
concepto ampliado de la zona de reserva campesina, como zona de
conflicto, priorizando sus finalidades hacia el cierre de la frontera, la
estabilizacion de la economia campesinag, la regulacion del famano de la
propiedad privada, el freno de los procesos de colonizacidn espontdneos,
el facilitar el manejo productivo sostenible y que, a través de las zonas de
reserva, llegara el Estado a la poblacidon con los programas de reforma
agraria y fodos los servicios rurales, conforme al articulo 64 de la Carta.

Después de un amplio debate interinstitucional liderado por el Ministerio de
Agricultura y la Junta Directiva, se abrid paso la tesis de dictar un decreto
reglamentario de la Ley 160 de 1994, que diera mayor entidad juridica,
operatividad y compromiso gubernamental a las zonas de reserva
campesina.
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Se presentaron dos tesis sobre el alcance espacial de las zonas: La una, del
Ministerio, se basa en un andlisis del Ministro Ocampo, en su libro “El Giro de
la Politica Agropecuaria”, en el cual expresaba que el propdsito de las zonas
va mas alld del ordenamiento de la colonizacidn, y permite, en particular,
controlar la concentracion de la propiedad en zonas de alto conflicto social
donde se lleven a cabo procesos de reforma agraria; senalaba que la
determinacion de las zonas no se agota en las colonizacion y donde
predominen las tierra baldias —articulo 81 Ley 160 de 1994-, sino que el
articulo 80 también previd como tales aquellas zonas que, conforme a
ciertos criterios y caracteristicas, seleccione la Junta Directiva del INCORA —
hoy Consejo Directivo del INCODER- pues la reserva constituye uno de los
instrumentos estatales para ejecutar eficazmente el proceso integral de
reforma agraria y desarrollo rural; la ofra interpretacion, sobre el alcance
espacial de la nocidn de reserva campesina, tenia un cardcter mads
restringido. Fue expuesta por la SAC.

Al primar el criterio del Ministerio, éste y el INCORA elaboraron el Decreto
1777 de octubre 1° de 1996, al cual anadidé el Ministerio del Ambiente los
Paragrafos 1° y 2° del articulo 1°. Fue de esta manera como también se
consideraron potenciales zonas de reserva campesing, las dreas
geogrdficas cuyas caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas
requirieran la regulacién, limitaciéon y ordenamiento de la propiedad o
tenencia de predios rurales, y se consagro expresamente que, dentro de sus
finalidades se hallan, ademds de estabilizar la economia campesing, la
superacion de las causas de los conflictos sociales que las afecten, y en
general, la creacion de las condiciones para el logro de la paz y la justicia
social en las dreas respectivas, postulados que recogen los objetivos
generales de la ley reglamentada en su articulo 1°.

La Sociedad de Agricultores de Colombia -SAC- reacciond al sentido y
alcance del senalado Decreto, sosteniendo que el dmbito de aplicacion
excedia la ley y que con su expedicion se creaba confusion y se debilitaba
el clima de consenso que existia para reglamentarla y desarrollar el
programa de reforma agraria.

El Acuerdo 024 de 1996 de la Junta Directiva del INCORA fijo, en desarrollo
de laleyy el referido Decreto, los criterios generales y el procedimiento para
seleccionar y constituir las zonas de reserva, recogiendo las observaciones
gue se habian indicado con respecto al Acuerdo anterior.

Tanto el Acuerdo como el Decreto formulan como principios generales de
las zonas de reserva campesing, los relativos al desarrollo sostenible, la
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descentralizacion, el ordenamiento ambiental territorial, la modernizacion,
la sustitucidn de cultivos, la diversificacion, la coordinacién institucional, la
infegracion, el desarrollo empresarial y la participacion y organizacion
comunitaria.

Pero, ademds, el Decreto y el Acuerdo mencionados se congregan
alrededor de estos propodsitos:

Favorecer y apoyar en condiciones preferenciales la organizacion de las
unidades de produccion campesinas en zonas de colonizacion, baldios y de
conflicto social, para alcanzar objetivos sociales, politicos, econdmicos vy
ambientales; prevenir y eliminar toda forma de acaparamiento o
concentracion de la propiedad rural; limitar el tamano de la propiedad;
atencion preferencial a los programas de asistencia ftécnica e
infraestructura en beneficio de los productores, para permitir su insercién
mdas equilibrada en los mercados; dotar a la economia campesina de los
recursos que le permitan acelerar procesos de acumulacidon vy
fortalecimiento econdmico y social; ordenamiento ambiental territorial para
darle un uso adecuado a las tierras; estabilizacion de las reservas forestales
y demds elementos del patrimonio medioambiental; frenar los procesos
expansivos de la frontera; participacion de las comunidades en la definicion
de politicas y propuestas de inversion; la concertacion del Estado con las
comunidades; creacidon de capital social; replanteamiento de los patrones
de ocupacidon del espacio; integracion de los diferentes instrumentos vy
politicas del Estado para superar las condiciones de marginalidad y atraso
de las comunidades asentadas en los espacios definidos como zonas de
reserva campesina.

Producida la reglamentacion acordada de la Ley 160 de 1994, se promovid
la creacion de las primeras zonas de reserva campesina con la
concertacion de las autoridades nacionales y regionales y las comunidades
campesinas en varias regiones del pais, como las de Pato- Balsillas en el
Caquetd, la del Guaviare, Morales en Bolivar, Putumayo, Cabrera en
Cundinamarca y la de San Vicente de Chucuri.

Contexto de las zonas de reserva campesina en 1996. Propuestas.

El nuevo avance y despegue de las zonas de reserva campesina dependerd
de la superacién de las trabas, prejuicios y deficiencias del pasado en su
conformacion, y exigird de las comunidades una amplia responsabilidad y
capacidad de gestidn respecto de las inversiones gue plantee el Estado, del
mismo _modo gue a las entidades de éste le corresponderd apoyar y
financiar las diversas iniciativas que se planteen.
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Los compromisos que se generen en el proceso de concertacion deben
garantizar los recursos; el reconocimiento de la participacion de las
comunidades y un verdadero animo de interlocucion gubernamental con
ellas; la coordinacion interinstitucional a fravés de una fuerte capacidad de
convocatoria del Viceministerio de Desarrollo Rural y el seguimiento de las
politicas y procedimientos que se ejecuten.

La reformulacién de las zonas de reserva campesina debe constituir la
definicion _de una nueva politica del Estado frente a los procesos de
colonizacién, y ademds, muy especialmente en aquellas regiones donde
existan conflictos sociales provocados por la usurpacion o el despojo de
tierras, o la necesidad de estabilizacidon de las comunidades campesings,
como en el caso del desplazamiento, adecuando aqguellas directrices a la
perspectiva ecoldgica de la propiedad en la nueva Constitucion -que la
enmarca en criterios de sustentabilidad ambiental, social y econdmica-, el
planteamiento de alternativas o la consolidacion de los diversos procesos
de ampliacidén de la frontera agricola existentes, v en la necesidad de
recomponer la situacion social y econdmica de los colonos y campesinos.

La constitucidon de las reservas es und oportunidad para hacer un
ordenamiento territorial gue permita efectuar una distribucion juridica y la
formalizacion de la propiedad y ocupacidén de las fierras; una
caracterizacion de los espacios sociales y productivos, las actividades
econdmicas, los grupos étnicos involucrados, las clases de conflictos y el uso
productivo de |os suelos.

En ofras palabras, una proyeccion diferenciada de los procedimientos y
propositos de constitucion de zonas de reserva campesinag, delimitando los
aspectos especificos que distinguen a las comunidades -colono o
campesino- en lo social, econdmico, espacial y en lo relativo a la tenencia
de la tierra.

Sin embargo, ninguno de los anteriores propdsitos tendria viabilidad si no
existen, o se presentan, al mismo tiempo, las siguientes circunstancias o
situaciones:

a) Efectivos controles y regulaciones sobre la apropiacion de la propiedad
territorial, para evitar la concentracion por el camino del latifundio, o su
proceso inverso, el minifundio;

b) Si hay desconocimiento de las limitaciones o restricciones al dominio, u
ocupacion de las tierras, establecidas en las leyes agrarias, por los
interesados y los notarios y registradores de instrumentos publicos en algunas
partes del pais;
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c) La carencia de instrumentos legales en el INCODER -hoy Agencia
Nacional de Tierras- para corregir oportunamente esos defectos;

d) La ausencia de participacion de los organismos de representacion de las
comunidades;

e) La falta de garantias que aseguren la financiacion de los proyectos;

f) La ineficacia de los mecanismos de control, supervision y seguimiento de
los programas;

g) La inoperancia de la coordinacién, o las contradicciones de politicas,
entre las entidades;

h) El desconocimiento de los problemas sociales gue existen en el interior de
las zonas de colonizacidn, o de conflicto, a los cuales solo se responde con
politicas prohibitivas, lo que no facilita la convivencia con la naturaleza;

i) Si no se reformula la nocién de la unidad agricola familiar para adecuarla
a las zonas de reserva campesing, a fin de convertirla, especialmente en
territorios de frontera, en unidades de produccion sustentables y flexibles,
que comprenda varias generaciones y no permita el fraccionamiento
anfiecondmico, efectuando revisiones y ajustes periddicos segun la
situacion juridica, social y econdmica que se presente;

i) Si no se efectua una adecuada contextualizacidn —econdmica, politica,
social, etc.-, de la regidn donde se proyecte constituir la zona de reserva
respectiva, ya que éstas no estdin simplemente ocupadas por campesinos o
colonos, sino por otra clase de actores sociales que inmemorialmente vienen
conduciendo los destinos publicos y sociales;

k) Si al mismo tiempo no se adelantan procesos de reforma agraria en
sectores aledanos a la constitucion de las reservas, para garantizar la
estabilidad de las economias y sociedades campesinas alli formadas.

) Si, finalmente, antes de dictar las providencias que formalicen el
establecimiento de las zonas de reserva, no se ha definido claramente una
estrategia viable de desarrollo rural para ella.

Proceso legislativo de las Zonas de Reserva Campesina.

Como se ha dicho, el proyecto de ley 114 de 1992 dio origen ala Ley 160 de
1994. Esa propuesta tiene sus fundamentos en los mandatos sociales vy
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econdmicos del nuevo Estado Social de Derecho previstos en el articulo 2°
de la Constitucion Politica de 1991y desarrolla, a nivel rural, los derechos
socioecondmicos y los contenidos programaticos establecidos en la Carta
para facilitar a los tfrabajadores agrarios el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra y a ofros servicios publicos que permitan mejorar su ingreso vy
calidad de vida; fortalecer la funcion social y ecoldgica de la propiedad;
fomentar la produccidon agropecuaria; la creacion de estimulos a la
economia campesing, y asegurar la conservacion y utilizacion racional de
los recursos naturales.

Esas consideraciones estdn encaminadas a establecer que, tanto el
conjunto normativo contenido en el entonces proyecto de ley y hoy
preservado en la Ley 160 de 1994, como su aplicacién e interpretacion,
respondan a los lineamientos de la nueva Constitucidn en materia de
derechos socioeconémicos, a las politicas agropecuarias coherentes del
gobierno de turno, a los objetivos de todas las entidades del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Social Campesino, vy
especialmente, alas actuaciones y procedimientos del Incora (hoy Agencia
Nacional de Tierras).

Se expresd al principio que el proyecto de ley original no contemplaba la
figura de las zonas de reserva campesing, sino que estaba encaminado a
promover bajo criterios de razonabilidad y eficiencia el proceso colonizador.

Es por iniciativa del Gobierno, con la participacion del Ministerio del Medio
Ambiente y de comuUn acuerdo con los parlamentarios ponentes en la
Comision 5° del Senado, cuando se modifica totalmente el capitulo que
sobre colonizaciones traia la propuesta originaria debatida en la Cdmara
de Representantes.

Como se ha expresado anteriormente, se establecen las zonas de reserva
campesina para regular y ordenar la adjudicacion de baldios y evitar la
concentracidon de la propiedad, fomentar la pequena propiedad del
campesinado y crear las condiciones de desarrollo y consolidacion de la
economia campesina de los colonos, con el apoyo de las entidades del
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino. Se
indica, ademds, que las zonas donde se den procesos de colonizacion y en
las que predominen las fierras baldias, son zonas de reserva campesinag.

2.EL DERECHO A LA TERRITORIALIDAD CAMPESINA COMO UN DERECHO
AUTONOMO.

James Harrington (1611-1677), en su obra principal “Oceana” -“La
Republica de Oceania”-, una obra cldsica de la teoria politica, llama la
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atencioén sobre las causas de la revolucidon puritana (faccion radical del
protestantismo calvinista), subordinando la politica a la economia,
presentdndola como la consecuencia de una evolucidn econdmica y
social y explica la caida de la monarquia por la progresiva desaparicion de
los grandes lafifundios; en otras palabras, las instituciones politicas que
gobiernan el destino de una sociedad, estdn determinadas por las fuerzas
sociales y econdmicas que las soportan, y sobre todo, definidas por la
distribucion de la propiedad, especialmente la rural. Harrington sustenta
gue todo poder estd fundado sobre la propiedad de la tierra. Propone una
ley agraria que limite la propiedad. (Jean Touchard. “Historia de las ideas
politicas”. 1972).

El derecho a la tierra y la territorialidad del campesinado es un proceso de
construccidon social, que debe entenderse en un contexto histérico
determinado, cuando como seres humanos y actores sociales aquella clase
lidera movimientos dirigidos al reconocimiento de sus derechos en defensa
de su vida y bienestar. Es una lucha confra la indignidad, la opresion y toda
clase de desafueros y violencias. Es la reivindicacion de los derechos
econdmicos y sociales, como pardmetros a tener en cuenta para la
formulacién de politicas publicas en niveles mas garantistas y adecuados en
materia de bienestar social.

El derecho a la fierra se ha considerado un derecho humano, social y
transversal, porque es el logro de una conquista, y no una propuesta
normativa que, como se verd mds adelante, puede depender de una
abstenciéon eventual del Estado colombiano en una votacidon en la
Asamblea General de las Naciones Unidas. Nace aquella consideracion de
la libre determinacion de los pueblos para disponer autbnomamente de sus
riquezas y recursos naturales. Ese derecho a la tierra estd ligado al derecho
al tfrabajo -*trabajadores agrarios” para el descaecido constituyente de
1991-, a tener ingresos para su supervivencia, lo que exige su reparticion
equitativa y razonable, y para ello deben expedirse y mantenerse
disposiciones progresivas basadas en principios de justicia, como la funcion
social de la propiedad, el derecho a la alimentacion y la erradicacion del
hambre, la regulacion de las formas de tenencia, la obtencion de los
medios de produccidn, en fin, estructuras sociales, econdmicas y culturales
gue excluyan cualquier forma de explotacion del hombre campesino vy su
familia, y garanticen su derecho a la propiedad, condiciones de igualdad,
acompasadas con un nivel de vida digno que permita su participacion en
el desarrollo econdmico, social y politico de la sociedad a la cuadl
pertenece, por lo menos, a raiz de la espacialidad de su nacimiento
(Alejandro Mantilla Quijano. “Consideraciones sobre la exigibilidad politica
del derecho a la tierra”. 2002).
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El Capitulo Xlll de la Ley 160 de 1994 viene a entronizar esos postulados.
Mediante el articulo 79 del estatuto agrario se establece que *“Las
actividades que desarrolle el Incora en los procesos de colonizacion, estardn
sujetas a las politicas que sobre la materia formulen, conjuntamente, los
Ministerios de Agricultura y del Medio Ambiente, y a las disposiciones
relacionadas con los recursos naturales renovables y del medio ambiente,
y tendrdn, como propdsitos fundamentales, la regulacion, limitacion y
ordenamiento de la propiedad rural, eliminar su concentracion y el
acaparamiento de tierras baldias a través de la adquisicion o implantacion
de mejoras, fomentar la pequena propiedad campesina y prevenir, con el
apoyo del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, la descomposicion de la economia campesina del colono u
buscar su transformacion en mediano empresario.

“En los procesos de colonizacion que se adelantan, o deban desarrollarse
en el futuro, enlas Zonas de Colonizacidn y en aquellas en donde predomine
la existencia de tierras baldias, se regularg, limitard y ordenard la ocupacion,
aprovechamiento y adjudicacion de las tierras baldias de la Nacion, asi
como los limites superficiarios de las que pertenezcan al dominio privado,
segun las politicas, objetivos y criterios orientadores de la presente Ley, con
la finalidad de fomentar la pequena propiedad campesina, evitar o corregir
los fendmenos de inequitativa concentracion de la propiedad rudstica y
crear las condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo de la
economia de los colonos, a traves de los mecanismos establecidos en el
Capitulo Il de esta Ley”.

“ARTICULO 80. Son Zonas de Reserva Campesina, las dreas geogrdficas
seleccionadas por la Junta Directiva del INCORA<I>, teniendo en cuenta las
caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas regionales. En los
reglamentos respectivos se indicardn las extensiones minimas y maximas que
podrdan adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas Familiares, el
numero de éstas que podrd darse o tenerse en propiedad, los requisitos,
condiciones y obligaciones que deberan acreditar y cumplir los ocupantes
de los terrenos.

“En las Zonas de Reserva Campesina la accidn del Estado tendrd en cuentq,
ademds de los anteriores principios orientadores, las reglas y criterios sobre
ordenamiento ambiental territorial, la efectividad de los derechos sociales,
econdmicos y culturales de los campesinos, su participacion en las instancias
de planificacion y decisidn _regionales vy las caracteristicas de las
modalidades de produccion.

“Para regular las dreas maximas de propiedad privada que podrdn tenerse
por cualquier persona natural o juridica, o en comun vy proindiviso, en las
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Zonas de Reserva Campesina gue se establezcan, el Instituto<' procederd
a adquirir mediante el procedimiento senalado en el Capitulo VI de esta Ley
0 por expropiacion, las superficies que excedan los limites permitidos.

“ARTICULO 81. Salvo lo dispuesto en el articulo 83 de la presente Ley, las
Zonas de Colonizacidén y aqguellas en donde predomine la existencia de
tierras baldias, son Zonas de Reserva Campesing”.

Como se senald en pdrrafos precedentes, las normas anteriores fueron
desarrolladas por el Decreto 1777 de 1996, por el cual se reglamentd
parcialmente el Capitulo Xlll de la Ley 160 de 1994 en lo relativo a las zonas
de reserva campesing, y el Acuerdo de Junta Directiva 024 de 1996, donde
se fijaron los criterios generales y el procedimiento para seleccionar vy
delimitar las zonas de reserva campesina y se dictaron otras disposiciones
complementarias.

Cabe ampliar lo ya referido, en el sentido de que ambas disposiciones
fueron también el fruto de las marchas campesinas que se produjeron en
1996 con ocasion de la protesta por la fumigacion con glifosato que
afectaba los cultivos de pan coger y la arbitraria judicializacion de los
campesinos, donde el Estado venia aplicdndolo como tratamiento al
problema de los cultivos de uso ilicito, y teniendo en cuenta, ademds, la
negociacion de un pliego de peticiones acordado con el gobierno, en el
cual los campesinos solicitaban su participacion en la reglamentacion de
las zonas y su declaratoria como instrumento de desarrollo campesino en las
zonas afectadas por aquel problema. Fue asi como en diciembre de ese
ano se constituyd la primera zona en la region de Pato-Balsillas, municipio de
San Vicente del Cagudn, sobre 88.000 hectdreas, y la del Guaviare, sobre
469.000 hectdreas, en una extension sustraida de la Reserva Forestal de la
Ley 29 de 1959.

El Gobierno considerd entonces que las zonas de reserva campesinas
constituyen una figura organizativa del territorio, que permitiria al
campesinado delimitar, asignar y aprovechar una zona de manera
organizada, planificada y participativa, concretando el derecho a la
propiedad rural y fortaleciendo su proyecto de vida de manera sostenible.
en el medio donde tfradicionalmente se ha desarrollado su existencia.

Después de la vicisitudes de todo orden afrontadas por el campesinado en
el primer decenio del presente siglo, al comienzo del segundo se reviven por
las organizaciones campesinas y juntas de accidon comunal las solicitudes de
constitucion de nuevas zonas de reserva, con el propdsito de contribuir a la
implementacion de una politica de desarrollo rural con enfoque territorial y
la participacion de las comunidades, la ejecucion de proyectos productivos
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ajustados a la vocacion del suelo, el ordenamiento de los territorios, la
solucion de los problemas de la economia y el bienestar rural con la
participacion de los afectados, la garantia de la seguridad alimentaria, el
rescate y fortalecimiento de la economia campesina y la formalizacion de
la propiedad.

Con ocasion del Il Encuentro Nacional de Zonas de Reserva Campesina
celebrado en 2012, la Ponencia presentada por la Asociacion Nacional de
Zonas de Reserva Campesina -ANZORC- vy las entrevistas a académicos
convocados a un Seminario Programatico Campesino en el mismo ano, la
vision de las zonas fue caracterizada mediante las siguientes afirmaciones,
que se dan como ciertas y sirven de base a un razonable desarrollo de la
figura:

-"El campesinado ostenta la condicion de sujeto economico, social, politico
y cultural relevante para la vida del pais y para el desarrollo rural, porque a
fravés de sus formas de produccion sostenible confribuye al abastecimiento
alimentario del pais en forma significativa, ha desarrollado formas
particulares de socializacion vy territorialidad que han influido positivamente
sobre la proteccion ambiental, tiene concepciones politicas y formas de
organizacion capaces de oponerse a la sociedad hegemonica, y sostiene
relaciones y formas de vida que le confieren identidad propia.

“Como consecuencia de lo anterior, comunidades campesinas han
constituido territorios campesinos y desarrollado experiencias significativas
de autonomia territorial, marcadas por una estrecha relacion con la tierra 'y
su entorno, el trabajo, la organizacion comunitaria, la autorregulacion y la
solidaridad, que les confieren capacidades relevantes para la gestion de
alternativas de desarrollo enddgeno, en articulacion con la institucionalidad
y con ofros procesos de autonomia territorial”.

-“Las zonas de reserva campesina deben facilitar la confinuidad vy
fortalecimiento de los territorios campesinos y la autonomia territorial, la
diferenciacion cultural y la resistencia al modelo hegemonico de sociedad,
por lo que no pueden ser utilizadas como espacios de control social en el
marco de la lucha contrainsurgente, ni debe permitirse la implementacion
de megaproyectos que tfransformen tales territorios, sin el consentimiento
previo, libre e informado de las comunidades campesinas, y acuerdos de
compensacion de danos, o participacion de las ganancias.

- “Las zonas de reserva campesina son alternativa para la estabilizacion de
comunidades campesinas, incluso en zonas de ecosistemas sensibles,
puesto que estas comunidades son capaces de proteger y conservar
bosques y sistemas hidricos.



19

-“Las zonas de reserva campesina son un instrumento de politica publica,
que puede contribuir eficazmente a la desconcentracion de la tierra 'y en su
equitativa redistribucion, por lo que puede ser un instrumento de reforma
agraria, mediante la aplicacion de limites a la propiedad de la tierra, como
la unidad agricola familiar, y medidas complementarias que modifiquen las
relaciones de poder basadas en la tierra.

- “"Para que esa contribucion se logre, las zonas de reserva campesina
deben proveer medidas de proteccion de la economia campesing,
incorporar estimulos a las formas de economia solidaria, articulacion a
mercados locales, regionales, nacionales e internacionales, implementar
bancos de semillas.

- “Las zonas de reserva campesina deben estar orientadas a contribuir a la
soberania alimentaria del pais, al desarrollo de procesos de investigacion y
desarrollo tecnoldgico, reconociendo los saberes tradicionales campesinos.

“Las zonas de reserva campesina representan un potencial para la
implementacion de procesos de desarrollo enddgeno” (“Derecho a la tierra
y al territorio, justicia y zonas de reserva campesina: El caso del Valle del Rio
Cimitarra”. Yenly Angélica Méndez. Magister en Desarrollo Rural. 2013).

Los postulados anteriores son coherentes con la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Ofras Personas que
trabajan en las zonas rurales, adoptada por la Asamblea General el 17 de
diciembre de 2018. Una iniciafiva de La Via Campesina. Aunque el Estado
colombiano se abstuvo de votar la Declaracion, proporciona unad
herramienta para que “Ix campesinxs” y otras personas que trabajan en las
zonas rurales exijan a sus gobiernos que promulguen politicas publicas para
prevenir y resolver la injusticia social.

La Via Campesina es un movimiento campesino internacional -también
tiene representacion en el pais- que coordina organizaciones de
campesinos, pequenos y medianos productores, mujeres rurales,
comunidades indigenas, trabajadores agricolas emigrantes, jovenes y
jornaleros sin fierra.

La Via Campesina es una coadlicion de 148 organizaciones alrededor de 69
paises, que defienden una agricultura sostenible. Esta coalicion lanzd el
concepto de soberania alimentaria, como el derecho de los pueblos a
definir sus politicas agropecuarias y de producir alimentos a nivel local.

La participacion que les otorga la Ley 160 a las asociaciones que impulsan
la figura de las Zonas de Reserva Campesing, y la intervencién sobresaliente
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de estas en la construccion de los Planes de Desarrollo, es otro ejemplo que
evidencia el compromiso de las comunidades en crear y cenirse a hormas
que propenden por la conservacion del territorio, la justicia social, la
economia campesina y el tejido asociativo. Esta dindmica responde a un
criterio de legitimidad, de sentir como propia una normatividad, del
senfimiento de la comunidad de ser participe de la creaciéon y la aplicacion
de dichos planes de desarrollo y de las normas derivadas de estos.

En un reciente trabagjo de investigacion sobre las zonas de reserva
campesinag, se senala que “la vision campesinista de las ZRC se caracteriza
porque el campesino es sujeto de reconocimiento econdémico, politico y
social que contribuye al desarrollo nacional a través del abastecimiento
alimentario y de la proteccion ambiental que brinda su territorialidad
(Méndez, 2014): las ZRC constituyen territorios de fortalecimiento de Ila
autonomia campesina y de resistencia a proyectos extractivistas, a modelos
hegemoanicos de desarrollo que atenten contra la economia campesina o
nacional de los pequenos productores, pues las ZRC se conciben como
elemento constitutivo de economias solidarias. También, las ZRC hacen
frente a las iniciativas que atentan confra el medio ambiente, pues las
comunidades campesinas son capaces de conservar, proteger y ayudar a
reparar ecosistemas y sistemas hidricos (Ostrom, 2000).

“Ademds, esta figura funge como elemento fundamental para Ia
elaboracion de una Reforma Agraria que permita la desconcentracion de
la tierra mediante limites a la propiedad. En conclusion, las ZRC representan
un modelo de desarrollo enddgeno, correspondiente a la realidad social de
las comunidades. (Angie Daniela Amaya Pérez. “Zonas de Reserva
Campesina. Proyectos politicos territoriales y pluralismo juridico”. Universidad
Catolica de Colombia).

También en reciente informe de evaluacidon de las zonas de reserva
campesina de la Agencia de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura -FAO- en el cual participaron, ademds de sus consultores, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Agencia Nacional de Tierras -
ANT-, se senala que las nociones de espacio, podery territorio son conceptos
claves para los asuntos agrarios. Al referirse al poder, se expresa que es “un
margen de accion o de agencia de los sujetos y las colectividades para
interpretar la realidad desde su punto de vista y de su experiencia propiaq, y
reterritorializarse como formula de poder en tanto mecanismo de resistencia
(Cadavid Mesa 2014)”. En otfras palabras, “se frata de analizar situaciones y
procesos innovadores que plantean reconfiguraciones sociales y politicas
nuevas del poder en los territorios- “.

De manera complementaria al concepto de poder, “la nocion de espacio
se entiende, mas alld de una comprension meramente fisica, como una
construccion social resultado de las experiencias de los grupos humanos que
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ahi se suceden. El espacio viene a ser el “resultado de interacciones entre
diversos elementos, como los discursos, la planeacion, la economia, los
sistemas simbdlicos e ideologias y las percepciones, deseos, memorias,
experiencias subjetivas, a partir de lo cual se visibiliza al individuo como ente
a la vez construido y constructor de la realidad social”.

Respecto del concepto de territorio vinculado al de las zonas de reserva
campesina, el aludido documento de la FAO lo entiende “como una
extension terrestre delimitada que incluye una relacion de poder o posesion
por parte de un individuo o un grupo social, relaciondndose asi con la idea
de dominio o ejercicio de poder dentro de un espacio especifico (Cadavid
Mesa, 2014). En ese orden de ideas, Ia territorialidad es el *grado de control
de una determinada porcién de espacio geogrdfico por una persondg, un
grupo social, un grupo étnico, una compania multinacional, un Estado o un
blogue de Estados.... La territorialidad se asocia con apropiacion y ésta, con
identidad y afectividad espacial, que se combinan definiendo territorios
apropiados de derecho, de hecho y afectivamente”.

Resalta el Informe de la FAO que “bgjo esta comprension conceptual, que
entiende el espacio y el poder como cateqgorias que se articulan y se
entrelazan de manera profundag, nos acercamos a una comprension de lo
rural y de los asuntos agrarios, claves para la comprension de las zonas de
reserva campesing, que reconoce la estrecha relacion entre la propiedad
sobre la tierra, donde ésta adquiere el cardcter de territorio, y una estructura
de poder sobre el espacio ligada a la configuracion de territorialidades
particulares. La tierra se percibe como la espacialidad en la cual se
estructura y jerarquiza la sociedad, y en la que se define la funcion que se le
asigna _en la _naturaleza. Asi, los derechos de propiedad, mds que un
fendmeno Unicamente econdmico, dan cuenta de “patrones sociales de
organizacion econémica, dindmicas politicas de competencia y sistemas
para la toma de decisiones colectivas” (Poteete, Janssen y Ostrom, 2012,
pagina 215).

"Finalmente, la nocidén de capacidad institucional nos permite analizar el
dmbito _de lo _organizacional y normativo a partir de los obstdculos y
potencialidades en las zonas de reserva campesing. La capacidad
institucional se refiere a: La habilidad de Ias organizaciones para absorber
responsabilidades, operar mds eficientemente y fortalecer la rendicion de
cuentas. Esta capacidad se construye fortaleciendo a la organizacion a
partir de su_diversidad, pluralismo, autonomia e interdependencia con
relacion _a otras organizaciones en el sistema. En este sentido, crear
capacidad institucional significa _también promover y crear redes de
interaccion _entre las _organizaciones del sector publico y privado vy las
organizaciones no gubernamentales.
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“Este _andlisis requiere el desglose, por un lado, de la capacidad
administrativa para hacer alusion a las habilidades técnico-burocrdticas del
aparato estatal, requeridas para instrumentar sus objetivos oficiales. En este
componente resaltan dos dimensione:, la primera, enfocada a los recursos
humanos, y la segunda a la organizaciéon. Por otro lado, la capacidad
politica, como la interaccién que, enmarcada en ciertas reglas, normas y
costumbres, establecen los actores del Estado y el régimen politico con los
sectores socioecondmicos y con aquellos que operan en el contexto
internacional.

“"En el marco de la figura de las ZRC, el andlisis también debe abordar
institucionalidades y procesos organizativos de cardcter social y
comunitario. Asi, la capacidad de las ZRC es la habilidad de las
comunidades para “trabagjar juntas, actuar de manera concertadaq,
movilizar recursos, ejecutar, controlar y evaluar las acciones hacia su
bienestary desarrollo (Ministerio de Agricultura 'y Desarrollo Rural; ICA; Banco
Mundial, 2003). Estas capacidades son requisito y garantia para el logro de
los objetivos de las ZRC, debido a que generan mayores oportunidades para
la participacion y la incidencia, y para la realizacion sostenible de las
potencialidades que existen en los territorios”. (“Reserva Campesina. Retos y
experiencias significativas en su implementacion. Aportes para una
adecuada aplicacion de la Ley 160 de 1994, la Reforma Rural Integral y las
Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la Tenencia de
la Tierra”. Publicado por la FAO y la Agencia Nacional de Tierras. Bogotd,
2018).

“Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y de Otras Personas que trabajan en las Zonas
Rurales”.

Fue aprobada por la Asamblea General el 17 de diciembre de 2018, la que
invitdé alos Gobiernos, organismos y organizaciones del Sistema de Naciones
Unidas y a las organizaciones intfergubernamentales y no gubernamentales
a que difundan la Declaracidon y promuevan su respeto y su comprension a
nivel universal. Solicitd ademds al Secretario General que incluya el texto de
la Declaracion en la proxima edicion de Derechos Humanos.

La Declaracion fu aprobada por 121 paises, 8 estuvieron en contra, 10 no
votaron y 55 se abstuvieron.

Sobre esta Declaracion, considero de la mayor consideracion transcribir
textualmente el pronunciamiento de Dejusticia con ocasion de su
aprobacion en las Naciones Unidas:
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“Cudl serd el alcance de la Declaraciéon de los Derechos Campesinos en
el contexto Colombiano?

“Colombia fue uno de los Estados que se abstuvo de votar la Declaracion
de Derechos Campesinos, por 1o cual recibid varias criticas de diferentes
sectores de |la poblacion. Incluso organizaciones sociales, congresistas y
académicos enviaron cartas en dos oportunidades al presidente Ivdn
Duque y a la Cancilleria solicitando su respaldo a la Declaracion. Sin
embargo, el 17 de diciembre en la Asamblea General, el Gobierno de
Colombia reiteré6 su abstencion. Al respecto, César Augusto Bello,
funcionario de la Cancilleria de Colombia, manifestd que "(l)a posicion de
Colombia obré en consonancia con el concepto técnico sectorial allegado
al_Ministerio de Relaciones Exteriores el 17 de noviembre, para cuya
elaboracidon fueron consultadas diversas Entidades del Estado, v en el que
se propone que el pronunciamiento de Colombia sea de abstencion”.

"A pesar de la decision del Gobierno de abstenerse de votar, la
Declaracion le da un importante respaldo al campesinado colombiano. Si
bien el documento no es de obligatorio cumplimiento, jugard un rol
fundamental como herramienta  de principios  y pardmetros de
interpretacién a la hora de tomar decisiones judiciales, legislativas y/o
comunitarias que afecten ala poblacidén campesina. Existen tres niveles de
incidencia que se podrian ver impactados por la Declaracién:

“1. Incidencia Normativa

“Sobre el reconocimiento de los derechos campesinos, la ley colombiana
contiene varios vacios gue el Congreso aun no ha llenado. Al tener cardcter
de normativa generdl, la Declaracion posee principios que pueden ser
usados como herramienta interpretativa de jueces y magistrados para
resolver conflictos gue involucren al campesinado.

“2. Incidencia Politica

“El hecho de gue la ONU haya adoptado la Declaracidn es importante en
la arena politica. Primero, porgue genera presion para que los tomadores
de decision _a nivel nacional y regional ejecuten herramientas de politica
publica que sean Utiles para resolver asuntos que involucren al
campesinado. Segundo, porgue ayuda a impulsar aguellas iniciativas de ley
sobre garantia y proteccidén de los derechos del campesinado que han
estado _estancadas en el Congreso de la Republica, asi como también
podria ayudar a fortalecer la implementacion de la Reforma Rural Integral
del Acuerdo de Paz.

“3.Incidencia en el trabajo de comunidades campesinas



http://agriculturafamiliar.co/organizaciones-sociales-congresistas-y-academicos-nacionales-e-internacionales-exigen-al-gobierno-colombiano-que-apoye-la-declaracion-de-las-naciones-unidas-sobre-los-derechos-de-los-campesi/
http://agriculturafamiliar.co/organizaciones-sociales-congresistas-y-academicos-nacionales-e-internacionales-exigen-al-gobierno-colombiano-que-apoye-la-declaracion-de-las-naciones-unidas-sobre-los-derechos-de-los-campesi/
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/textos-radicados-senado/p-acto-2018-2019/1125-proyecto-de-acto-legislativo-02-de-2018
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/textos-radicados-senado/p-acto-2018-2019/1125-proyecto-de-acto-legislativo-02-de-2018
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“Sin_duda la Declaracion ayudard a fortalecer los procesos que han
liderado |las organizaciones campesinas. Al ser reconocidos como sujetos de
derechos ante la ONU, las vy los campesinos tendrdn mayor respaldo para
negociar directamente aguellas decisiones y/o politicas gue sean de su
interés. Ademds, la Declaracidon puede servir _ como instrumento para
fortalecer al campesinado en sus procesos de organizacion.

"A pesar de gue esta Declaracidon no es de cardcter vinculante, desde
Dejusticia y la Red Nacional de Agricultura Familiar celebramos su adopcién
en la ONU, e invitamos al Gobierno nacional y a los gobiernos regionales a
que se comprometan con el campesinado mediante un proceso de
implementacidn de politicas publicas que reconozcan y garanticen el goce
efectivo de sus derechos” (Las negrillas y subrayado son del autor de este
escrito).

Sentencia C-644 de 2012. M.P. Dra. Adriana Guillén Arango.

La Corte Constitucional ha analizado el campo como “un bien de especial
proteccion constitucional”. Conforme a la sentencia C-644 de 2012, en la
cual se pronuncio sobre la inexequibilidad de los articulos 60, 61 y 62 de la
Ley 1450 de 2011 -Plan Nacional de Desarrollo-, “la jurisprudencia
constitucional ha ido reconociendo a través de los casos objetivos y
concretos, las caracteristicas especificas que posee el campo como bien
juridico de especial proteccion constitucional, tanto desde los imperativos
del Estado social de derecho, como desde la dptica del progreso, a traves
de la competitividad y el correcto ejercicio de las libertades
economicas”. Asi, la denominacion dada a la expresion “Campo” se
entiende, para efectos de este estudio, como realidad geogrdfica, regional,
humana, cultural y, econdmica, que por lo mismo estd llamada a recibir una
especial proteccidon del Estado, por los valores que en si misma representa.
De ofra parte, es el campo como conjunto de tierras destinadas a la
actividad agropecuaria, el espacio natural de la poblacion campesina,
fuente natural de riqueza del Estado y sus asociados.

"“Este bien juridico en tanto tal encuentra proteccién constitucional a partir
de los articulos 60, 64y 66 C.P. (4.2.1.), 65 (4.2.2.) y 150, numeral 18 de la Carta
(4.2.3.), desde los cuales se advierte el valor constitucional especifico y
privilegiado de la propiedad rural y del campesino propietario (4.2.4.).

Con esta referencia al espacio de vida campesino, en la manera como fue
andlizado anteriormente, la Corte Constitucional se aproximé al concepto
de territorialidad campesina, apreciando su importancia y los deberes de



https://www.dejusticia.org/column/en-la-onu-los-campesinos-cuentan-pero-aqui-ni-los-cuentan/
https://www.dejusticia.org/column/en-la-onu-los-campesinos-cuentan-pero-aqui-ni-los-cuentan/
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proteccidn que derivan de esta realidad. De suerte que, como se verd en el
aparte siguiente, y se ha senalado en este documento, el reconocimiento
de la tierra como derecho humano y constitutivo de los derechos territoriales
del campesinado, representa una relaciéon de hecho singular en cuyo
reconocimiento ha venido expresdandose la normatividad internacional,
regional y nacional.

“4.2.1. La proteccion constitucional de la propiedad agraria. Articulos 60, 64,
66 como especial construccion del orden econémico de la Constitucion.

“La propiedad es un derecho que el constitucionalismo colombiano desde
la primera republica liberal ha reconocidol2 con las limitaciones vy
restricciones propias de su funcién social y ecoldgica. Si bien el derecho a
la propiedad de la tierra es de cardcter universal, la realidad impone
obstdculos para garantizarla a todos los conciudadanos, convirtiendolo en
un derecho al cual es posible acceder pero de manera gradual y
progresiva. De otra parte debe precisarse que todos aquellos elementos que
definen el contenido especifico del derecho de propiedad, como sus
atfributos, alcances, disponibilidad plena o restringida, son de libre
configuracion legislativa.

“Mds alld del claro enunciado del deber general de promocion del acceso
a la propiedad que contempla el articulo 60 superior, es el articulo 64 de la
Carta el que contempla como deber del Estado garantizar el acceso a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, mandato que no sélo
persigue asegurar un titulo de propiedad sino “mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos”, fin al que concurren ofros elementos como el
acceso a vivienda, tecnologia, mercados, asistencia financiera vy
empresarial con miras a fortalecer su nivel de ingreso e incidir de esta
manera en su “calidad de vida”. Alrespecto, la jurisprudencia constitucional
ha ido decantando el poder normativo de estas disposiciones, su alcance y
naturaleza, como pasa a verse a continuacion:

“Especificamente, los arficulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Politica,
constituyen el fundamento de Ila accidon del Estado para crear las
condiciones necesarias que permitan el acceso progresivo de los
frabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, y a los servicios de
educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacion y crédito, e
igualmente para darle prioridad, apoyo y especial proteccion al desarrollo
de las actividades agropecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, y
a la construccion de obras de infraestructura fisica en el campo”.


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/C-644-12.htm#_ftn52
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“"La referencia _entonces al articulo 64 superior por la jurisprudencia, ha
servido para : (1) calificarlo como un titulo para la intervencidn del Estado
en la propiedad rural con el propdsito de establecer medidas legislativas o
administrativas especiales que favorezcan el acceso a la propiedad de los
trabajadores agrarios o gue limiten la enajenacion de los predios rurales ya
adjudicados; (2) senalar gue constituye una norma de cardcter
programdtico que requiere la implementacion de medidas legislativas para
su redlizacion; vy (3) gue se trata de un deber constitucional especial cuyo
propodsito consiste en favorecer, atendiendo sus especiales condiciones, a
un grupo en situacion de marginacion; (4) que el cumplimiento de tal deber
no impone un Unico camino para su cumplimiento; v (5) que al articulo é4 se
vincula un derecho constitucional de los tfrabajadores agrarios de acceder
a la propiedad.

"O seq, que el derecho constitucionalmente establecido en el articulo 64
Superior, implica un_imperativo constituyente inequivoco que exige la
adopcidn progresiva de medidas estructurales orientadas a la creacion de
condiciones para que los trabajadores agrarios sean propietarios de la tierra
rural. Esto quiere decir que el derecho de acceder a la propiedad implica
no sélo la activacion de derechos reales y personales que deben ser
protegidos, sino también la imposicién de mandatos que vinculen a las
autoridades publicas en el diseno e implementacion de estrategias
normativas y facticas para estimular, fomentar e impulsar dicho acceso a la
tierra, pero ademds la permanencia del campesino en ella, su explotacién,
su_participacion _en la produccion de riqueza y en los beneficios del
desarrollo. En la medida en que el Estado sélo concentre su propésito y
actividad en la produccién de la tierra, olvidando su deber constitucional de
vincular _al campesino _en dicho proceso, su actuar se tornard
inconstitucional.

Sentencia C-371 de 2014. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

En esta sentencia se analiza la demanda de inconstitucionalidad de los
articulos 79, 80, 81, 82, 83 y 84 de la Ley 160 de 1994, relacionados con los
procesos de colonizacidon que adelantaba el Incora y la constitucidon de
zonas de reserva campesina y desarrollo empresarial.

Son sus términos pertinentes:

“Lo primero que advierte la Sala es que los cargos de la demanda
cuestionan Unicamente la creacién de zonas de reserva campesinag, figura
con la que no se relacionan directamente todos los articulos acusados. En
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efecto, si bien es cierto los preceptos censurados hacen parte del capitulo
Xlll de la ley 160 cuyo fitulo es “COLONIZACIONES, ZONAS DE RESERVA
CAMPESINA Y DESARROLLO EMPRESARIAL”, el arficulo 82 alude
especificamente a las zonas de desarrollo empresarial y el 83 a la posibilidad
de adjudicacion de baldios ubicados en esas mismas zonas a ciertas
personas juridicas. Dado que los articulos 82 y 83 de la ley 160 se refieren a
figuras diferentes a las zonas de reserva campesing, la Sala concluye que
frente a ellos no existen cargos y por ello se abstendrd de pronunciarse sobre
su constitucionalidad.

“La Corporacion entiende entonces que los cargos de la demanda se
dirigen contra los articulos 79 —sobre criterios orientadores de los procesos de
colonizacién, los cuales incluyen la creacidn de zonas de reserva
campesina-, 80, 81 y 84 —sobre pautas para la definicion de zonas de reserva
campesina-.

“2.2.3 En relacion con los articulos 79, 80, 81 y 84, a juicio de la Sala, si se
formulan cargos claros, ciertos, especificos y suficientes. En efecto, el
demandante identifica con claridad como preceptos constitucionales
lesionados, los derechos al territorio y a la consulta previa de los pueblos
indigenas vy tribales; explica con mediana suficiencia las razones por las
cuales considera que esos derechos son violados e incluso formula algunos
ejemplos para respaldar sus afirmaciones; y sus cargos se construyen a partir
de una interpretacion prima facie razonable de los arficulos demandados.

“2.3.5. En este orden de ideas corresponde a la Sala analizar si los arficulos
79,80, 81y 84 delaley 160 de 1994 (i) lesionan el derecho al territorio de los
pueblos indigenas y fribales al permitir la creacion de zonas de reserva
campesina en dreas que pueden coincidir con territorios ancestrales de
tales puebilos; (ii) vulneran el derecho a la consulta previa en la medida que
no fueron sometidos a ese proceso con las comunidades étnicas;
y (iii) desconocen también el derecho a la consulta previa al no exigir ese
procedimiento dentro del tramite de constitucion de las zonas de reserva
campesina. Para resolver estos problemas juridicos, la Sala previamente
abordard la configuracion constitucional de los derechos al territorio y a la
consulta previa de los pueblos indigenas y tribales. Con fundamento en estas
consideraciones estudiard la constitucionalidad de los articulos
demandados.

“2.6.6. Resumen de implicaciones

“En resumen, las zonas de reserva campesina son una figura creada por la
ley 160 de 1994 para la ordenacion social, ambiental y productiva de una
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region. Sus finalidades mas importantes son solucionar conflictos
socioecondmicos y ambientales ligados a la tierra, evitar su concentracion,
acaparamiento y fragmentacion antieconémica, ordenar la adjudicacion
de baldios y orientarla hacia campesinos de escasos recursos, fomentar la
pequena propiedad rural, proteger y fortalecer las economias campesinas,
ordenar los procesos de colonizacion, y contribuir a la realizacion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales de los campesinos, como el
derecho a la alimentacion y al acceso progresivo a la tierra.

“La Junta Directiva del Incoder es la autoridad competente para crear y
delimitar las zonas referidas, con sujecion a criterios como los siguientes:
caracteristicas agroecoloégicas y socioecondmicas regionales que
demuestren que se requiere la regulacion, limitacion, redistribucion y
ordenamiento de la propiedad o tenencia de predios y terrenos rurales, la
existencia de zonas de colonizacion y el predominio de tierras baldias.
Ademdas, por via reglamentaria se ha definido que también pueden
pertenecer a una reserva campesina: las zonas de amortiguacion del drea
de Sistema de Parques Nacionales Naturales, y zonas sustraidas de una
reserva forestal por decision de la autoridad ambiental competente, previa
solicitud de la Junta Directiva del Incoder.

“A grandes rasgos, la creacién de zonas de reserva campesina tiene las
siguientes implicaciones: permite (i) establecer limites al dominio privado y a
la cantidad de terreno que puede adjudicarse; (ii) fijar requisitos,
condiciones y obligaciones que deben cumplir y acreditar los ocupantes de
los terrenos que se adjudican; vy (iii) definir dreas que por sus caracteristicas
no pueden ser ocupadas ni explofadas. También impone el deber
de (iv) adoptar proyectos de desarrollo concertados entre las autoridades
politicas y ambientales locales, y las comunidades. Obliga a las autoridades
a (v) prever condiciones preferenciales en cuanto al otorgamiento de
subsidios, incentivos estimulos en favor de la poblacion campesina en
materia de créditos agropecuarios, capitalizacion rural, adecuacion de
tierras, desarrollo de proyectos alternativos, modernizacion y el acceso dgil
y eficaz a los servicios publicos rurales. Finalmente, (vi) facilita el acceso de
los campesinos ubicados en la zona para la financiacidon de sus proyectos
de desarrollo y productivos.

“Las zonas de reserva campesina son una figura de ordenamiento social,
politico y ambiental, cuyas principales implicaciones pueden resumirse en la
posibilidad de limitar los usos y la propiedad de la tierra para evitar su
concentracion o fraccionamiento antiecondmico, y el beneficio de
programas de adjudicacion de tierras, asi como apoyo estatal para el
desarrollo de proyectos de desarrollo sostenible concertados con las
comunidades.
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“En vista de que los criterios empleados por el legislador para tomar decisiones
sobre la delimitacidon de zonas de reserva campesina no ofrecen elementos
suficientes para excluir territorios ancestrales de pueblos indigenas y fribales, la
sala concluye si es posible que las zonas de reserva campesina coexistan con
territorios indigenas vy fribales.

“Teniendo en cuenta la anterior conclusiéon, corresponde ahora a la
Corporacion analizar si tal coincidencia implica una lesion del derecho al
territorio de los pueblos indigenas vy tribales. La respuesta a este intferrogante es
que si se presenta tal afectacion, como pasa a estudiarse:

“La configuracion de una zona de reserva campesina -se reitera- tiene las
siguientes implicaciones: permite establecer limites al dominio privado y a la
cantidad de terreno que puede adjudicarse; fijar requisitos, condiciones y
obligaciones que deben cumplir y acreditar los ocupantes de los terrenos que
se adjudican; y definir dreas que por sus caracteristicas no pueden ser
ocupadas ni explotadas. También impone la obligacién de adoptar proyectos
de desarrollo concertados entre las autoridades politicas y ambientales locales,
y las comunidades. Obliga a las autoridades a prever condiciones
preferenciales en cuanto al otorgamiento de subsidios, incentivos y estimulos en
favor de la poblacion campesina en materia de créditos agropecuarios,
capitalizacion rural, adecuacion de tierras, desarrollo de proyectos alternativos,
modernizacion y el acceso dgil y eficaz a los servicios publicos rurales.
Finalmente, facilita el acceso de los campesinos ubicados en la zona a
financiacion para sus proyectos de desarrollo y productivos.

“Dadas estas implicaciones, para la Sala es claro que la decision si tiene el
potencial de trasgredir el derecho al territorio de los pueblos indigenas y tfribales,
puesto que puede significar, por ejemplo, imposicion de proyectos de
utilizaciéon y aprovechamiento de recursos naturales en dreas de importancia
religiosa o culfural para un grupo étnico, o limitacion de sus posibilidades de
explotacion de tales recursos.

“Sin embargo, la anterior conclusion no necesariamente conduce a una
declaracion de inexequibilidad; en este caso, a la luz del principio de
conservacion del derecho y en vista de las importantes finalidades que
cumplen las zonas de reserva campesina, es posible mantener en el
ordenamiento las disposiciones censuradas mediante la fijacion de un
condicionamiento que permita evitar la consecuencia inconstitucional
resenada, como pasa a analizarse:
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“Deben destacarse las importantes finalidades que son perseguidas por los
articulos acusados. Como ya tuvo la Sala la oportunidad de mencionar, los
preceptos son una herramienta para la realizacion de importantes mandatos
constitucionales como promover el acceso progresivo de la poblacion
campesina a la tierra, proteger la produccion de alimentos, y en términos
generales, mejorar la calidad de vida de los campesinos, especialmente los
mAs pobres y vulnerables.

“En vista de los significativos objetivos que persiguen los articulos, la Corte debe
tratar de preservarlos en el ordenamiento, pero haciéndolos compatibles en
este caso con el derecho al territorio que es reconocido por la Constitucion y el
blogue de constitucionalidad a los pueblos indigenas vy tribales.

“Para lograr tal armonizacién, la Sala encuentra que deben declararse
exequibles los articulos 79, 80, 81 y 84 de la ley 160 de 1994, en el entendido que
para la creacidn de una zona de reserva campesina también deberd
examinarse si en el drea en la que se pretende constituir existen territorios de
pueblos indigenas v tribales, entendiendo territorio de la forma amplia que se
senala en esta providencia. En tal caso deberd surtirse un proceso de consulta

previa.

“La razdén por la cual la Sala considera que la consecuencia apropiada a la
identificacion de territorios tradicionales de pueblos indigenas vy tribales es |a
redlizacion de una consulta previa y no la exclusidn definitiva de la posibilidad
de configurar zonas de reserva campesina en dichas dreas, es que no en todos
los casos la creacidn de tales figuras es incompatible con el derecho al territorio
y el derecho a la autodeterminacidon de dichos grupos; en ejercicio de su
autonomia, las comunidades concernidas pueden resolver que la reserva
campesina es una figura que avanza sus intereses, por ello 1o indicado es que
se les permita en cada caso, y en el escenario de la consulta previa, tomar _|a
decision correspondiente.

“Lo anterior debe entenderse sin perjuicio de la prelacion que la normativa
vigente da alos pueblos indigenas y tribales en materia de adjudicacion de los
territorios en los que habitan y desarrollan sus actividades y prdcticas
tradicionales. Esta normativa estd dirigida a la satisfaccion del derecho al
territorio de aquellos pueblos, y por ello es de imperativo cumplimiento en el
marco de los procesos de decision sobre zonas de reserva campesinal?el,

“La Sala también llama la atencidn sobre que en aquellos casos en que los
pueblos indigenas y tribales concernidos decidan negarse a la creacion de una
zona de reserva campesing, es obligacion del Estado apoyar sus planes de vida
y proyectos de desarrollo a la par con 1os de las comunidades campesings.
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“2.7.3. Conclusion.

“La Sala encontré que los articulos 79, 80, 81 y 84 de la ley 160 de 1994 tienen
el potencial de lesionar el derecho al territorio de los pueblos indigenas y
tribales, ya que (i) la amplitud de los criterios que exponen para orientar la
delimitacion de las zonas de reserva campesina hace que sea posible que tales
figuras coincidan con territorios ancestrales de dichos pueblos, y (ii) en vista de
la implicaciones que conlleva la creacion de una zona de reserva campesing,
su configuracion puede limitar prerrogativas asociadas al derecho al territorio,
como usar los recursos naturales o determinar el modelo de desarrollo que debe
regir en la region correspondiente.

“No obstante lo anterior, la Sala observd que dadas las importantes finalidades
que persiguen los preceptos demandados y con el fin de realizar el principio de
conservacion del derecho, es necesario mantener en el ordenamiento los
articulos demandados, pero haciéndolos compatibles con la Constitucion. La
mejor manera de lograr esta armonizacion es la introduccion de un
condicionamiento, segun el cual para la creacion de una zona de reserva
campesina también deberd examinarse si en el drea en la que se pretende
constituir existen territorios de pueblos indigenas y tribales, entendiendo territorio
en concordancia con el Convenio 169 de la OIT como los “hdbitat de las
regiones que ocupan o utilizan [los pueblos indigenas vy fribales] de alguna otra
manera”. En tal caso deberd surtirse un proceso de consulta previa, de manera
que las comunidades concernidas, en egjercicio de su derecho a la
autodeterminacién, decidan si la medida puede promover o no sus intereses,
sin perjuicio de la obligatoriedad de la normativa que da prelacion a dichos
grupos en la asignacion y adjudicacion de los terrenos baldios que hacen parte
de su territorio.

“Por ofra parte, se concluyd que la omision de consulta previa para la
aprobacion de los articulos demandados no constituye un vicio de
constitucionalidad predicable de la ley 160, ya que ésta fue expedida antes de
que fuera proferida la sentencia C-030 de 2008, de modo que, segun la
sentencia C-253 de 2013, no requeria ser consultada.

“Por Ultimo, la Corporacion estimd que la creacidn de zonas de reserva
campesina tiene el potencial de afectar directamente a los pueblos indigenas
y tribales, cuando existe presencia de ellos en la respectiva region o la zona
elegida coincide con sus territorios ancestrales. En estos casos, en vista de que
la configuracion de una zona de reserva campesina puede tenerimplicaciones
tales como la introduccion de (i) regulaciones de la propiedad que rinen con
las nociones colectivas de los grupos étnicos, o (ii) planes de desarrollo
sostenibles que contengan visiones de desarrollo y proyectos no acordes con
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los planes de vida de los pueblos indigenas o con las visiones de las
comunidades afrodescendientes, la decision concierne directamente a las
comunidades implicadas, toda vez que esas implicaciones versan sobre
aspectos a los que alude el Convenio 169 de la OIT y sobre elementos que
definen la identidad étnica y cultural de los grupos éfnicos.

"En _este caso, nuevamente la Sala considerd gque los articulos pueden ser
mantenidos en el ordenamiento por medio de la implementacidén de un
condicionamiento que los haga armdnicos con la Carta Politica; por ello los
arficulos se declarardn exequibles en el entendido que en todos los casos debe
estudiarse si hay presencia de pueblos indigenas v tribales en Ia regidn en la
que se pretende crear una zonda de reserva campesing, y cuando su presencia
se advierta, deberd llevarse a cabo el respectivo proceso de consulta previa”.

Sentencia T-548 de 2016. M. P. Dr. Jorge Ivan Palacio Palacio.

Se inicia el proceso por la acciéon de tutela presentada por el Incoder, con el
fin de solicitar la proteccion de los derechos fundamentales de legalidad,
debido proceso y seguridad juridica, “en conexidad con el acceso a la
administracion de justicia, el derecho al pafrimonio publico y el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra” y que se declare nulo de pleno derecho
el proceso agrario de pertenencia adelantado por el Juzgado Primero Civil del
Circuito de Tunja, y que en consecuencia se revoque o deje sin efecto el fallo
proferido el 14 de noviembre de 2014, relacionado con un predio rural
denominado “Miravalles”.

La parte pertinente del mentado fallo, respecto del tema considerado en el
presente Amicus, contiene los siguientes argumentos:

6. Derecho al territorio de la poblacién campesina.

6.1Con respecto a la naturaleza iusfundamental del derecho a la tierra de la
poblacidon campesing, existen varios argumentos que fundamentan tal
reconocimiento. Entre estos se encuentran los siquientes:

“(i) El reconocimiento en el articulo 64 de la Constitucion de la obligacion del

Estado de promover el acceso progresivo a la tierra de los trabajadores

agrarios, integra el capitulo 2° sobre Derechos Econdmicos, Sociales y

Culturales, derechos constitucionales que esta Corporacion ya ha senalado

que tienen naturaleza fundamentall8!l.
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"“(ii) EI derecho reconocido en el articulo é4 Constitucional se ha tornado
subjetivo en la medida que su contenido ha sido delimitado por el texto
constitucional, en leyes como la 160 de 1994 vy la jurisprudencia constituciondl,
y se encuentra dirigido a la realizacion de la dignidad humana.

“(iii) La jurisprudencia constitucional ha senalado que son fundamentales 1os
derechos subjetivos dirigidos a la realizacion de la dignidad humana, como
indudablemente lo seria el derecho al acceso progresivo a la tierra. En este
sentido esta Corporacion preciso:

“La Corte Constitucional ha reiterado que uno de los elementos centrales que
le da sentido al uso de la expresion ‘derechos fundamentales’ es el concepto
de ‘dignidad humana’, el cual ha de ser apreciado en el contexto en que se
encuentra cada persona, como lo dijo el articulo 2° del Decreto 2591 de 1991.
Al respecto dijo la Corte en la sentencia T-227 de 2003,

“La dignidad humana, ha senalado la Corte, guarda relacién con la ‘libertad
de eleccion de un plan de vida concreto en el marco de las condiciones
sociales en las que elindividuo se desarrolle y con ‘la posibilidad real y efectiva
de gozar de ciertos bienes y de ciertos servicios que le permiten a todo ser
humano funcionar en la sociedad sequn sus especiales condiciones y
calidades, bagjo la I6gica de la inclusion y de la posibilidad de desarrollar un
papel activo en la sociedad’.[82 Por tanto, a propdsito de la relacién entre
derecho fundamental y dignidad humana, la jurisprudencia, en la sentencia
1-227 de 2003, concluyo lo siguiente:

"El concepto de dignidad humana que ha recogido la Corte Constitucional
Unicamente se explica dentro del sistema axioldgico de la Constitucion y en
funcion del mismo sistema. Asi las cosas, la elevacion a rango constitucional
de la ‘libertad de eleccion de un plan de vida concreto en el marco de las
condiciones sociales en las que el individuo se desarrolle” y de ‘la posibilidad
real y efectiva de gozar de ciertos bienes y de ciertos servicios que le permiten
a todo ser humano funcionar en la sociedad segun sus especiales condiciones
y calidades, bagjo la Idgica de la inclusidon y de la posibilidad de desarrollar un
papel activo en la sociedad’, definen los contornos de lo que se considera
esencial, inherente y, por lo mismo inalienable para la personag, razdon por la
cual se fraduce en derechos subjetivos (entendidos como expectativas
positivas _(prestaciones) o negativas)] cuyos contenidos esenciales estdn
sustraidos de las mayorias transitorias.

“En este orden de ideas, serd fundamental todo derecho constitucional que
funcionalmente esté dirigido a lograr la dignidad humana y sea traducible en
un derecho subjetivo”[83I.
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“6.2. Sobre el cardcter subjetivo del derecho al acceso progresivo a la tierrq,
la Sala encuentra que existen varias fuentes normativas que delimitan el
contenido de esta garantia constitucional. En particular, el articulo 64 hace
alusion al deber estatal de garantizar ciertos bienes y servicios a la poblacion
rural en razén a su especial condicidon de vulnerabilidad, con el fin de que
puedan desarrollar su plan de vida. En esta medida, no sélo hace referencia
a la garantia de un lugar fisico —acceso a la tierra- sino al deber estatal de
posibilitar que en torno a ese lugar geogrdfico se desarrollen relaciones
espirituales, sociales, econdmicas, culturales, etc. En los términos del texto
Superior: es deber del Estado garantizar educacion, salud, vivienda, seguridad
social, recreacion, crédito, comunicacion, comercializacion de productos,
asistencia técnica y empresarial con el fin de mejorar los ingresos y calidad
de vida de los campesinos. Asi las cosas, en la medida que el contenido del
derecho ha venido siendo delimitado por el legislador, ha operado su
transformacién en derecho subjetivo.

“Por otra parte, el articulo é4 estd dirigido a la realizacién de la dignidad
humana, ya que su satisfaccion se relaciona con la posibilidad de elegir un
plan de vida y con el acceso a ciertos bienes y servicios bdsicos. LA ESTRECHA
RELACION ENTRE TAL GARANTIA Y EL DERECHO A LA ALIMENTACION PREVISTO
EN EL ARTICULO 65 SUPERIOR, AFIRMA LA CONEXION ENTRE EL DERECHO AL
TERRITORIO DE LA POBLACION RURAL Y LA REALIZACION DE LA DIGNIDAD
HUMANA.

“6.3. Del_mismo _modo, el articulo 25 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos y el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), han enfatizado que toda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que incluye los servicios de salud,
alimentacion, vivienda, entre otros. En concreto, el Pacto reconoce el
derecho de toda persona a tener un nivel adecuado de vida, como a mejorar
continuamente las condiciones de su existencia y la de su familia. Asi mismo,
consagra el derecho fundamental a la alimentacion a todo ser humano
estableciendo una serie de compromisos a cargo del Estado para garantizar
la efectividad del mismo.

“6.4. Asi mismo, el articulo 64 estd intimamente relacionado con la proteccion
de los derechos a la vivienda y al trabajol84. La relacion entre el acceso a la
tierra como puente para la realizacion de otros derechos fundamentales de
la poblacion agrarialésl como el trabajo y la vivienda, se explica, por ejemplo,
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en la sentencia T-076 de 2011. Aunque en esta providencia el grupo tutelante
estaba en una situacion que agravaba su vulnerabilidad -el desplazamiento
forzado-, sus consideraciones son pertinentes para evidenciar la conexion a la
que se viene haciendo referencia, asi:

“"En _cuanto _a lo primero, es evidente que el sustento de la poblacion
campesina, comprendido como la consecucion de los elementos materiales
bdsicos para el ejercicio de los demds derechos fundamentales, depende de
la explotacion economica de la tierra rural. El desplazamiento forzado impide,
por ende, que la poblacion campesina victima del mismo garantice su
derecho al minimo vital. Respecto de lo segundo, es claro que la tierra rural
no solo es un medio de produccion para los campesinos, sino que también
constlituye el espacio _para el ejercicio _del derecho a la
vivienda...” (Subrayado de la Sala).

“6.5. EN ESTE SENTIDO, GARANTIZAR EL DERECHO AL ACCESO A LA TIERRA Y
PROTECCION DEL TERRITORIO A LA POBLACION RURAL_CONTRIBUIRIA A LA
REALIZACION DE SUS PROYECTOS DE VIDA, ACORDES CON SU FORMA DE VIDA
CULTURALMENTE DIFERENCIADABS, Y A LA MATERIALIZACION EFECTIVA DE
OTROS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO EL TRABAJO, LA VIVIENDA Y EL
MINIMO VITAL.

“6.6. A su vez, la especial condicion de vulnerabilidad por razones sociales,
econdmicas y cullurales que enfrenta la poblacion campesina, fue
fundamental para la adopcion del articulo 64 de la Constitucién, y ha sido
reconocida por esta Corporacion, en la sentencia C-644 de 2012, en la que se
senalod:

bk

ha sido una preocupaciéon constante del legislador colombiano
establecer regimenes normativos que permitan mejorar la calidad de vida de
los campesinos, asi como la productividad de los sectores agricolas. Con todo,
las estadisticas recogidas tanto por instituciones publicas como por centros de
investigacion, muestran cémo el resultado de estos esfuerzos ha sido
negativo. Sin _duda, no sélo a causa de deficiencias en los modelos
propuestos, sino como producto de la violencia también sostenida a que se
ha visto enfrentado el Estado colombiano durante mds de la mitad del siglo
XX, la cual ha tenido como epicentro el campo y, como principales victimas
sus trabajadores campesinos. Sin entrar a distinguir la incidencia de unos y
otros factores, baste con senalar que la concentracidon de la tierra en
Colombia no ha cesado de crecerl®’l y la poblacién campesina, en todo caso,
sigue siendo la poblacién mas pobre del pais y la que vive en condiciones de
mayor vulnerabilidadi&l...” (subraya fuera de texto).
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“6.7. En este punto, es importante hacer referencia a que la vulnerabilidad por
razones economicas, sociales y culturales, enfre otras, de la poblacion rural
tiene raices profundas en el conflicto armado que vive el pais, y es a su vez

una de sus causas, como se reconocio en el auto 219 del 13 de octubre de
2011189,

“6.8. De todo lo anterior puede colegirse que el derecho al acceso a la tierra
tiene los siguientes contenidos protegidos:

“(i) acceso a la tierra, a traveés de la titulacion individual o colectiva de tierras
a los pobladores rurales, mediante formas asociativas, de su arrendamiento,
de la concesion de créditos a largo plazo, de la creacion de subsidios para la
compra de tierra, del desarrollo de proyectos agricolas, entre otros2i;

“(ii) acceso a los recursos y servicios que permitan realizar los proyectos de
vida de la poblacion rural como educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos,
asistencia técnica y empresarial; y

“(iif) seguridad juridica de las diferentes formas de tenencia de la tierra como
la propiedad, la posesion y la mera tenencia, sin que ello signifique que su
proteccion se circunscriba solamente a éstasl?!l. En definitiva, el debate actual
sobre el derecho al territorio, especificamente su contenido de acceso a la
tierra, abarca varias relaciones y, como punto importante, la seguridad
juridica que debe brindar el Estado para proteger la conexidon que surge entre
la poblacién rural y el espacio fisico en el cual aspiran desarrollar su proyecto
de vida, lo cual trasciende el campo de la aclaracion de titulos y los derechos
reales sobre bienes”.

3.LA IMPORTANCIA DE LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA PARA
PROTEGER LAS FORMAS DE VIDA CAMPESINA.

Avuto 040 de febrero 7 de 2017. M. P. Dr. Jorge Ivdn Palacio Palacio.

En primer término y antes de abordar el mencionado pronunciamiento de
la Corte Constitucional, deberd expresarse, para su mejor entendimiento,
gue la institucion juridica y politica de las zonas de reserva campesing, es
una politica publica de vital importancia, dirigida entre otras finalidades, al
ordenamiento de la propiedad v a la dignificacidn -no mejoramiento- de
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las condiciones de vida del campesinado colombiano, de |la cudl se espera
que siga siendo preponderante v se vislumbre como una figura importante
en la gran reforma rural que se pretende establecer.

El Auto 040 de 2017 fue dictado por la Sala Sexta de Revision de la Corte
Constitucional, en vista de que dicha corporacion, en la sentencia T-488 de
2014 “evidencid una falla estructural en la politica agraria de identificacion,
asignacion y recuperacion de bienes del Estado, la cual estaba permitiendo
que se despojara a la Nacion de sus terrenos baldios mediante una figura
fotalmente distinta a la prevista originalmente por el legislador, es decir,
mediante la utilizacion de procesos de prescripcion adquisitiva del dominio™.

La motivacion pertinente es del siguiente tenor:
“10. Lineamientos bajo los cuales se valorard la respuesta institucional.23!

“Es claro que una de las razones que justifica que este Tribunal avoqgue
conocimiento para analizar el _cumplimiento _de las ordenes estructurales
proferidas por esta Corporacion, es la avaluacion de Ilas condiciones bajo las
cuales se estdn ejecutando sus mandatos, ello con el propdsito de identificar si
se ha presentado un avance, retroceso o estancamiento en el cumplimiento de
las metas propuestas para lograr el goce efectivo de los derechos que llevaron
a la intervencién judicial.

“En este orden de ideas, la evaluacion de los resultados obtenidos después de
ser declarada la competencia de la Corte para conocer el cumplimiento de
una de sus decisiones, en algunos eventos es una accion indispensable a la hora
de determinar el impacto material de las ordenes proferidas por esta
Corporacion, ya que de lo contrario, seria imposible identificar si la intervencion
de las autoridades judiciales y estatales alcanzo el avance en el goce efectivo
de los derechos de la poblacion respecto de la cual se queria intervenir. Para
ello en determinados casos la Corte podrd acudir a la emision de nuevas
ordenes complejas al momento de adelantar el incidente de cumplimiento de
una de sus decisiones.

“Son muchos los casos de la jurisprudencia constitucional en los cuales se ha
hecho patente la necesidad de impartir remedios judiciales complejos, para
resolver complejas situaciones en las que, evidentemente, se estdn violando
derechos fundamentales, de forma grave. Para ello debe el juez armonizar su
labor con la perspectiva _que debe asumir la administracion publica,
estableciendo érdenes como la generacién de indicadores de goce efectivo
del derecho. Es una forma de lograr el resultado exigido judicialmente por la
Constitucion, en clave de politicas publicas(l,
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“"En otras palabras, la perspectiva de las politicas publicas permite al juez
proteger los derechos desde una perspectiva amplia y de largo aliento,
buscando un estado de cosas acorde a la Constitucion, que asegure el goce
efectivo de los derechos fundamentales de forma sostenible. El juez de tutelq,
se insiste, debe adoptar remedios que protejan los derechos concretos y
especificos de las personas que interponen las acciones de tutela, asi como de
sus comunidades inmediatas en que viven, cuando se trata de condiciones
violatorias gque amenazan los derechos de todos, no sdlo de los accionantesl!?l,

“Asi las cosas, fratdndose de érdenes estructurales de politica publica el juez de
tutela debe establecer medios (seguramente con la ayuda de auxiliares y
amigos de la justicia) para determinar cudl es el nivel de cumplimiento
verificado, ya que su respuesta debe ser acorde a éste. Se aclara que el
propésito del juez de tutela no es suplantar o adquirir una suerte de papel de
quia permanente de la Administracion. Sus érdenes deben estar encaminadas
a _que las autoridades correspondientes dejen de omitir sus funciones o de
realizar acciones en contra de ellas; su éxito consistird en que las autoridades y
actores sociales respectivos retomen la senda constitucional y se encarguen de
continuar con la labor de asegurar el goce efectivo de facetas prestacionales
de redlizacién progresiva de un derecho fundamentallsl.

“Ahora bien, en el marco del seguimiento de érdenes estructurales de politica
publica la Corte debe garantizar que los correctivos institucionales que adopte
la_administraciéon cumplan con los postulados necesarios para superar las
deficiencias constitucionales que dieron origen a la intervencidon por parte de
este tribunal constitucional. Estos fueron descritos en la sentencia T-388 de 2013
en los siguientes términos:

“(1) LAS POLITICAS PUBLICAS DEBEN ESTABLECER TERMINOS TEMPORALES Y
PLAZOS. ESTO ES, CLARAMENTE, UN MINIMO CONSTITUCIONAL QUE DEBEN
OBSERVAR LAS POLITICAS PUBLICAS DE LAS CUALES DEPENDE EL GOCE EFECTIVO
DE UN DERECHO FUNDAMENTAL. Para que una politica publica asegure la
realizacion progresiva de una faceta prestacional de un derecho, debe contar
por lo menos, con plazos y tiempos que le permitan al Estado, y a la sociedad
en general, saber si se estd avanzando o no seqgun lo presupuestado. CUANDO
EL GOCE EFECTIVO DE UN DERECHO FUNDAMENTAL DEPENDE DE LOS PROGRAMAS
Y DE LOS PLANES QUE SE DISENEN E IMPLEMENTEN CON TAL OBJETO, SE VIOLA LA
CONSTITUCION POLITICA SI NO SE CUMPLE CON EL MiNIMO REQUISITO DE FIJAR
UN _CRONOGRAMA BASICO, EN EL QUE SE ESTABLEZICAN LOS RITMOS Y LOS
TIEMPOS EN LOS QUE SE AVANZARA EN LA PROTECCION DEL DERECHO. ES UNA DE
LAS CONDICIONES MINIMAS QUE SE REQUIERE CON RELACION A LAS FACETAS DE
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REALIZACION PROGRESIVA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES, PARA ASEGURAR
QUE, EN EFECTO, SE AVANCEI!7],

“(ll) LAS POLITICAS PUBLICAS DE LAS QUE DEPENDE EL GOCE EFECTIVO DE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES, NO PUEDEN SER EVENTUALES O DEPENDER DE LA
BUENA VOLUNTAD DE TERCEROS; EL ESTADO DEBE ASEGURAR QUE SEAN
ADECUADAS Y SOSTENIBLES. LAS MEDIDAS DE CHOQUE Y URGENCIA, PARA
GARANTIZAR EL GOCE EFECTIVO DE DERECHOS FUNDAMENTALES REQUIERE
MEDIDAS QUE EFECTIVAMENTE PERMITAN CONSEGUIR ESTE RESULTADO MEDIANTE
PROGRAMAS Y PLANES DE ACCION SOSTENIBLE. UNA POLITICA PUBLICA DE LA
CUAL DEPENDE EL GOCE EFECTIVO EL DERECHO FUNDAMENTAL DE UNA PERSONA
QUE RECIBE ESPECIAL PROTECCION DE LA CONSTITUCION POLITICA, SOBRE TODO,
CUANDO ESTA HA FALLADO EN SUS COMETIDOS Y LOS DERECHOS EN CUESTION
SE _ENCUENTRAN AMPLIAMENTE DESPROTEGIDOS, NO PUEDE DEPENDER DE
ACCIONES EVENTUALES DE ACTORES QUE ESTAN LEVEMENTE VINCULADOS AL
ESTADO. EL ESTADO DEBE CONTAR CON LOS RECURSOS SUFICIENTES Y
NECESARIOS PARA GARANTIZAR PODER IMPLEMENTAR LA POLITICA, Y ASEGURAR
SU SOSTENIBILIDAD EN EL TIEMPOI'8l,

“(1ll) TODA POLITICA PUBLICA DEBE BUSCAR UNA FINALIDAD, PERO ESTABLECER UN
FIN A BUSCAR NO IMPLICA EN FORMA ALGUNA DEFINIR O ESTABLECER UNA
POLITICA PUBLICA. ENUNCIAR LA FINALIDAD O LOS OBJETIVOS QUE BUSCA UNA
POLITICA PUBLICA, ES TAN SOLO UNA PARTE DE DICHA POLITICA. EN TANTO UNA
POLITICA PUBLICA ES EL_CONJUNTO DE ACCIONES Y OMISIONES DE LAS
AUTORIDADES PUBLICAS (O DE QUIENES EJERCEN SUS FUNCIONES), ORIENTADAS
A RESOLVER UN PROBLEMA PUBLICO; ENUNCIAR CUAL ES LA FINALIDAD BUSCADA
POR EL ESTADO, DECIR QUE SE BUSCA, NO ES UNA DESCRIPCION COMPLETA DE LA
POLITICA. LAS POLITICAS PUBLICAS NO SON UN CONJUNTO DE ENUNCIADOS Y
PROMESAS DE LOS QUE SE CREE QUE SE PUEDE HACER. LO QUE SE HAGA O SE DEJE
DE HACER, Y LOS IMPACTOS QUE SE LOGREN, SON ASPECTOS DEFINITORIOS DE
UNA POLITICAII,

“Asi las cosas, es menester que esta Sala compruebe los resultados concretos
que se han logrado en la politica agraria de _identificaciéon, asignaciéon y
recuperacion de bienes del Estado, la cual sequn se precisé en la sentencia T-
488 de 2014, estaba permitiendo que se despojara a la Nacidn de sus terrenos
baldios mediante una figura totalmente distinta a la prevista originalmente por
el legislador.

“BAJO ESTE ENTENDIDO SOLO SE DECLARARA LA SUPERACION DE LA
PROBLEMATICA IDENTIFICADA EN LA PROVIDENCIA EN COMENTO CUANDO LA
INSTITUCIONALIDAD AGRARIA DEMUESTRE: I) UNAS TRANSFORMACIONES EN EL
FUNCIONAMIENTO DEL SECTOR QUE LLEVAN A LA SUPERACION DE LAS FALENCIAS
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QUE DIERON ORIGEN A LA INTERVENCION DE ESTE TRIBUNAL: Il) QUE ESOS
CAMBIOS IMPLICARON CON ALTO GRADO DE CERTEZA LA CONSECUCION DE LAS
CONDICIONES PARA LOGRAR LAS METAS TRAZADAS EN EL PLAN NACIONAL DE
CLARIFICACION: Y POR ULTIMO Ill) QUE ESAS SOLUCIONES TUVIERON LA VIRTUD
DE SER COHERENTES Y DURADERAS, COMO LO HA EXIGIDO LA JURISPRUDENCIA
DE LA CORTE!291,

"Ademds se debe precisar que transcurridos casi tres anos desde la primera
decisiéon que indagd por la falla estructural en la politica de tierras (T-488 de
2014), se hace mds riguroso el examen atendiendo el lapso del que han
dispuesto las entidades vinculadas al caso para cumplir efectivamente Ias
ordenes impuestas.

“En esta medida, la Sala Sexta de Revision esperaria que existieran resultados
concretos emanados de cada una de las decisiones cuyo cumplimiento es
objeto del trdmite de cumplimiento. AL MOMENTO DE VALORAR LA EJECUCION
DE CADA MANDATO, ESTA CORPORACION HARA UNA CALIFICACION DE LAS
MEDIDAS ADOPTADAS Y LAS ACCIONES EFECTUADAS POR LAS AUTORIDADES
AUNADO A QUE DETERMINARA SU IMPACTO O EFECTIVIDAD EN LA
CONSTRUCCION DEL PLAN ORDENADO EN EL NUMERAL 5° DE LA SENTENCIA T-488
DE 2014 1211, . ELLO TENIENDO EN CUENTA QUE TODA POLITICA PUBLICA DEBE
CONSTRUIRSE Y TENER IMPACTOS EN LA REALIDAD SOCIAL YA QUE DE LO
CONTRARIO SERIA UN EJERCICIO MERAMENTE RETORICO

“11. Acciones institucionales destinadas a superar las deficiencias existentes en
los sistemas de informacidon primaria y secundaria utilizadas por la
institucionalidad rural.

“11.1. Deficiencias en los sistemas de informacioén identificados en el Incoder-
ANT.

“La sentencia T-488 de 2014 y el Auto 222 de 2016, reconocieron que era
indispensable que la institucionalidad agraria del pais identificara: (i) las causas
que han llevado a que el Incoder (hoy Agencia Nacional de Tierras) no cuente
con un adecuado inventario de baldios, (i) la magnitud del despojo a los bienes
del Estado v (iii) los correctivos institucionales que debian implementarse de
cara a la recuperacion de los mismos.

“La emision de estas ordenes tenia unos objetivos constitucionales
particularmente definidos. Buscaban que el Incoder (hoy en liquidacion)
adelantara un programa de alcance nacional destinado a intervenir y conjurar
los factores que dieron origen a las pérdidas de aproximadamente 1.200.000
hectdreas de bienes del Estado. ELLO POR CUANTO, CONOCER LAS CAUSAS
EFECTOS Y MAGNITUD DE UNA SITUACION QUE SE CONSIDERA PROBLEMATICA
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PUEDE LLEVAR A QUE LA ADMINISTRACION REPLANTEE LOS OBJETIVOS Y METAS DE
UNA POLITICA PUBLICA, Y ASi ENFOQUE SUS ESFUERZOS EN CONJURAR DESDE LA
FUENTE EL ORIGEN DE LOS MISMOS.

"Sobre el particular, la doctrina especializada ha manifestado que:

“HAY POLITICAS PUBLICAS QUE ATACAN SINTOMAS Y POLITICAS QUE ATACAN
CAUSAS (...) EN EFECTO LAS POLITICAS O ALTERNATIVAS DE SOLUCION QUE SOLO
ATACAN SINTOMAS SON INEFICIENTES EN LA MEDIDA QUE NO CURAN LA
ENFERMEDAD, MIENTRAS QUE AQUELLAS ALTERNATIVAS QUE ATACAN LA
ENFERMEDAD ELIMINANDO SUS CAUSAS SON MAS EFICIENTES, (...) ES DE GRAN
IMPORTANCIA ESTABLECER LOS OBJETIVOS DE LA INTERVENCION Y, CON ELLO,
ESTABLECER DE PASO LOS AMBITOS DE APLICACION DE LAS ALTERNATIVAS DE
SOLUCION POR PROPONER. TENER CLARO TANTO LOS OBJETIVOS COMO LOS
AMBITOS DE APLICACION DE LAS ALTERNATIVAS PERMITE QUE LOS PROCESOS
POSTERIORES DE ESTABLECIMIENTO DE CRITERIOS DE DECISION Y DE
IDENTIFICACION DE ALTERNATIVAS DE SOLUCION SEAN MAS COHERENTES Y
EFECTIVOSI22]",

“En este sentido, tal y como lo reconocio el Incoder en la sentencia T-488 de
2014 y lo confirmo esta Corporacion en el Auto 222 de 2016, una de las razones
que han llevado a que la institucionalidad agraria no cuente con un adecuado
inventario de baldios se debe a la existencia de mdultiples deficiencias en los
sistemas de informacidén primaria y secundaria utilizadas. En este sentido expuso
la Ultima de las providencias referidas que: “A lo largo de la historia no se ha
construido una base de datos completa, consistente e interoperable que dé
cuenta bajo criterios de confiabilidad, calidad, actualizacion y precision la
informacion de la propiedad rural”.

“Esta situacidn ha llevado a que a la fecha no exista certeza respecto
a: (i) cuales son los bienes a nivel nacional que tienen la naturaleza de
baldia, (i) cudles son sus caracteristicas fisicas y agrologicas, (iii) silos mismos se
encuentfran indebidamente ocupados o© confrarian los limites de
acumulacion, (iv) si existe un titulo originario que vdlidamente enfrego la
titularidad del mismo, (v) su ubicacién precisa, o (vi)si fueron ilegalmente
sustraidos del dominio del Estado.

“En igual medida, tal y como lo precisd el Auto de fecha 3 de julio de 2012
proferido por la Sala Especial de Seguimiento a la sentencia T-025 de 2004
recuperar, mantener, proteger, y conservar los archivos fisicos y microfiimados
que reposan en el archivo historico del Incoder no solo es un deber propio de la
entidad, sino también es una accion indispensable para: “garantizar el derecho
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a la memoria y esclarecer la verdad de la magnitud del despojo y del
abandono de fierras, que sirva como insumo para proteger y restituir los
territorios despojados y/o abandonados, asi como los derechos de las victimas”.

“Para este Tribunal fue precisamente la falta de coordinacion interinstitucional
existente entre la_autoridad de tierras, la Superintendencia de Notariado y
Regqistro y el IGAC, lo que facilité la pérdida de mds de 1,200.000 hectdreas de
la Nacidn. Y en esa medida es claro que el fin de las érdenes proferidas por la
Corte Constitucional en la sentencia T-488 de 2014, buscan mediante la
vigilancia rigurosa y el uso focalizado de los mecanismos sancionatorios que la
ley establece (cumplimiento y desacato), superar la desidia e inaccidn
institucional _que en las Ultimas décadas ha reinado en las entidades
encargadas de llevar el catastro y el registro de la propiedad rural en Colombia.

“EN _ESA MEDIDA, AFIRMACIONES COMO LAS ELEVADAS POR EL INSTITUTO
GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI MEDIANTE ESCRITO DE FECHA 27 DE JULIO DE
2016 SEGUN LA CUAL “NO POSEE RESPONSABILIDAD ALGUNA EN CUMPLIMIENTO
DE LA SENTENCIA T-488 DE 2014, sin embargo bajo el principio de colaboracion
armdnica entre las entidades del Estado y ante la necesidad de orientacion
técnica del Incoder para el cumplimiento de sus responsabilidades misionales
en materia de baldios y de las érdenes impartidas por la sentencia en mencion,
se _ha brindado toda la colaboracién en el marco de la disponibilidad
institucional y de nuestras competencias” NO PUEDEN SER DE RECIBO PARA ESTA
CORPORACION".

“Es claro que el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi al ser integrante de la mesa
interinstitucional para el cumplimiento de la sentencia T-488 de 2014 (mesa
avalada y reconocida como sujeto procesal en el Auto 222 de 2016) es uno de
los directos responsables de la materializacion del Plan _Nacional de
Clarificacion y Recuperacion de Tierras Rurales, y en esa medida, su
intervencidon _en el cumplimiento _no obedece a la simple colaboracidn
armdnica_entre las entidades del Estado, sino que nace de su funcién y
vocacién institucional de elaborar el catastro nacional de la propiedad
inmueble.

“Por lo_anteriormente expuesto, esta Corporacién declarard que en lo que
respecta a la existencia de una serie de acciones institucionales destinadas a
superar las deficiencias identificadas en los sistemas de informacién primaria y
secundaria utilizadas por _la _institucionalidad rural, a la _fecha no se ha
presentado una superacion de la problemdtica identificada; ello por cuanto, a
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pesar de que se menciond a lo largo de las intervenciones presentadas, que la
elaboracidn de estrategias como el catastro multipropdsito y la metodologia de
barrido predial permitirian _superar las deficiencias en las bases de datos
existentes, en la prdactica (y por elementales razones) la simple mencion y
alistamiento de dichos programas no han logrado unas transformaciones en el
funcionamiento del sector que lleven a la superacion de las falencias que dieron
origen a la intervencién de este Tribunal, al igual que tampoco se logré probar
gue esos cambios implicaron con alto grado de certeza la consecucidn de las
condiciones para lograr las metas trazadas en el Plan Nacional de Clarificacion
y Recuperacion de Tierras Rurales.

“PARA ESTA SALA LOGRAR LA CONSECUCION EN EL PLANO MATERIAL DE LAS
ACTIVIDADES Y SUBACTIVIDADES TRAZADAS EN EL PLAN NACIONAL DE
CLARIFICACION Y RECUPERACION DE TIERRAS RURALES ES UNO DE LOS ASPECTOS
MAS RELEVANTES DE LA POLITICA PUBLICA A ADELANTAR, ESTO POR CUANTO DE
NADA SIRVE QUE LA ADMINISTRACION CONSTRUYA EN ABSTRACTO MECANISMOS
DE_EVALUACION Y SEGUIMIENTO DE SUS ACTIVIDADES, SI NO LOGRA
TRASFORMAR LA REALIDAD DE LOS DESTINATARIOS EJECUTANDO ALGUN TIPO DE
ACCION PARA MEJORAR LOS RESULTADOS QUE EXISTEN. EN ESTE SENTIDO LA
DOCTRINA ESPECIALIZADA HA MANIFESTADO LO SIGUIENTE:

“EL PROCESO DE IMPLEMENTACION ES VISTO COMO UNA ETAPA FUNDAMENTAL
EN EL CICLO DE UNA POLITICA PUBLICA, EN LA CUAL HAY UN EJERCICIO DE
GOBIERNO DONDE LA TECNICA, O LO ADMINISTRATIVO, Y LA POLITICA
INTERACTUAN, Y EN DONDE LOS CAMINOS DEL DISENADOR Y DEL
IMPLEMENTADOR CONFLUYEN. DE _ESTA MANERA, LA IMPLEMENTACION SE
CONVIERTE EN EL RESULTADO MATERIAL DE LA ACCION DEL HACEDOR DE POLITICA
PUBLICA, Y ES LA CORRECTA APLICACION DE ESTE PASO LO QUE DETERMINARA EL
EXITO O FRACASO DE LA MISMA. (...) EL PROCESO DE IMPLEMENTACION DE UNA
POLITICA PUBLICA ES DEFINITIVO EN LA MEDIDA QUE ES EN ESTE PUNTO DONDE EL
DISCURSO SE TRANSFORMA EN UNA REALIDAD PALPABLE, Y ES AQUi DONDE SE VA
A VISLUMBRAR EL RESULTADO DEL CICLO DE LA POLITICAR¢”, (Negrilla fuera de

texto).

“LA CORTE CONSTITUCIONAL HA MANIFESTADO QUE TODA POLITICA ESTATAL
DEBE ESTAR ACOMPANADA DE UNA EJECUCION EFICAZ O DE LO CONTRARIO
AQUELLA ESTARA DESTINADA AL FRACASO. SOBRE EL PARTICULAR RECIENTEMENTE
MEDIANTE SENTENCIA T-466 DE 2016 ESTE TRIBUNAL EXPUSO LO SIGUIENTE: “A
PESAR DE QUE SE FORMULEN LAS POLITICAS NACIONALES MAS AMBICIOSAS, SI
ELLAS NO ESTAN ACOMPANADAS EN EL TERRENO POR UNA GESTION EFICAZ, NO
SE CONSEGUIRA UN BENEFICIO PARA LAS COMUNIDADES MAS NECESITADAS, Y
CON ELLO EL RESTABLECIMIENTO DE LOS DERECHOS SE FRUSTRARIA”.



https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2017/a040-17.htm#_ftn26

44

ASi LAS COSAS, PARA ESTA CORPORACION ES CLARO QUE CUANDO LA
ADMINISTRACION SE COMPROMETE A ADOPTAR DETERMINADOS CORRECTIVOS A
LA FORMA EN LA CUAL SE EJECUTA UN PROGRAMA PUBLICO MEDIANTE LA
CONSTRUCCION DE METAS E INDICADORES, DEBE EJECUTAR A LA PAR ACCIONES
QUE TENGAN LA IDONEIDAD Y POTENCIALIDAD DE OBTENER LOS OBJETIVOS
BUSCADOS, DE LO CONTRARIO LA RESPUESTA INSTITUCIONAL SERIA SIMPLEMENTE
TEORICA Y NO TENDRIA LA VIABILIDAD DE SUPERAR LOS PROBLEMAS
IDENTIFICADOS”.

Sentencia T-52 de febrero 03 de 2017. M.P. Dr. Gabriel Mendoza

Esta sentencia reafirma el legitimo interés constitucional para el reconocimiento
de una Zona de Reserva Campesina, sin perjuicio de los derechos de las
comunidades indigenas.

Las partes pertinentes de la sentencia se reproducen resumidamente a
confinuacion.

“Antecedentes.

“8. DE LA ESPECIAL PROTECCION A LAS COMUNIDADES CAMPESINAS

“Entre las novedades relativas a los mds recientes desarrollos de los derechos
economicos, sociales y culturales, la Constitucion de 1991 aludié de manera
indirecta, pero no menos clara, a la situacion de los campesinos colombianos,
estableciendo en los articulos 64, 65 y 66 algunas importantes reglas que
procuran la proteccidn de sus intereses y los definen como sujetos de especial
proteccidén constitucional. Esas normas abordan distintas circunstancias de la
vida vy las actividades tipicas de las comunidades campesinas, amplio e
importante grupo humano presente en todo el territorio, entre ellas lo
relacionado con el acceso a la propiedad de la tierra, la produccion de
alimentos y la disponibilidad de créditos para el financiamiento de sus
actividades. La expresa mencién de estos temas en el texto superior permite
deducir la importancia que el constituyente le atribuyé a las condiciones de
vida de estas comunidades, las que por diversas razones, al menos en los paises
en vias de desarrollo, son usualmente desfavorables.

“9. Las Zonas de Reserva Campesina ZRC, su utilidad e importancia para los
agricultores y la posible afectaciéon de las comunidades indigenas vecinas, de
conformidad con la sentencia C-371 de 2014.

“Como es sabido, la figura de las zonas de reserva campesina -ZRC- se
establecié a través de la Ley 140 de 1994, cuyos articulos 80 a 84 constituyen la
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principal normativa sobre el temal#4. Como objetivo fundamental, y frente a la
persistente vigencia del latifundio en muchas zonas del pais, se trata de un
mecanismo _juridico especialmente disenado para facilitar el mejor
aprovechamiento de tierras recientemente colonizadas, que para el efecto
serdn claramente delimitadas por el INCODER, en las cuales se busca propiciar
un reparto mds justo y equitativo de la propiedad rural a través de la figura de
las unidades agricolas familiares UAF, y lograr la mds eficiente organizaciéon de
las comunidades campesinas habitantes de la zona, para el aprovechamiento
de los servicios y asesoria ofrecidos por el Estado. Entre sus objetivos adicionales
se_encuentran también controlar la inadecuada expansién de la frontera
agricola, el desarrollo y consolidacién de la economia campesina en la region,
la proteccién y conservacion de los recursos naturales y del medio ambiente, y
de manera general, la ocupacién mds adecuada, equitativa y disponible del
territorio rural.

“10. La ponderacion y armonizacion de los derechos e intereses de los pueblos
indigenas y las comunidades campesinas

“En al menos dos de las sentencias relacionadas en el punto 7 anteriorl43l, se
observa que el interés y los derechos de los pueblos indigenas han
prevalecido totalmente sobre el interés de las comunidades campesinas. En
efecto, en el primero de estos casos, la Corte declard exequibles dos
distintas normas de la Ley 160 de 1994 que establecen reglas diferentes para
el ejercicio del derecho a la propiedad del territorio, adjudicacion gratuita
para el caso de los resguardos indigenas, frente a subsidios y créditos
blandos para la adquisicidon de tierras por las comunidades campesinas. En
el segundo, adoptd la decisién de someter al irdmite de consulta previa la
posible constitucion de las zonas de reserva campesina en territorios total o
parcialmente ocupados por un grupo étnico, o reclamados por éste.

“13. Conclusion

“Analizados en su totalidad los planteamientos contenidos en la demanda
de tutelq, las pruebas aducidas por la comunidad indigena accionante, por
las autoridades accionadas, y por ASCAMCAT, en su calidad de tercero con
interés, vinculado a este trdmite por los jueces de instancia, la Corte
concluye que no todas las solicitudes que en su momento planted la actora
estdn llamadas a prosperar, aungue si algunas de ellas. Por esta razdn, se
concederd parcialmente la tutela impetrada.

DE_UNA PARTE, ENCONTRO LA SALA QUE EL INCODER ESTA EN MORA DE
DECIDIR LAS SOLICITUDES SOBRE AMPLIACION, SANEAMIENTO Y
DELIMITACION DE RESGUARDOS PRESENTADAS HACE MAS DE UNA DECADA
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POR LOS REPRESENTANTES DEL PUEBLO INDIGENA BARI, SITUACION QUE, POR
Si SOLA, IMPLICA VULNERACION A LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE ESA
COMUNIDAD, Y QUE, ADEMAS, HA GENERADO INCERTIDUMBRE SOBRE LA
NECESIDAD DE ADELANTAR UN TRAMITE DE CONSULTA PREVIA FRENTE A LA
SOLICITUD QUE, ANTE LA MISMA AUTORIDAD, INICIO ASCAMCAT DESDE EL
ANO 2011, LA QUE TAMBIEN PERMANECE EN INDEFINICION. POR TAL RAZON,
EN ESTA SENTENCIA SE ORDENARA AL INCODER O A LA ENTIDAD
ACTUALMENTE RESPONSABLE DE ESAS FUNCIONES, RESOLVER DE FONDO Y
PRONTAMENTE AL RESPECTO.

“DE OTRA PARTE, LA SALA DESTACO EL LEGITIMO INTERES CONSTITUCIONAL DE
LA COMUNIDAD RURAL DEL CATATUMBO FRENTE A LA POSIBLE CONSTITUCION
DE UNA ZONA DE RESERVA CAMPESINA EN LA REGION, Y ADVIRTIO SOBRE LA
NECESIDAD DE TENER EN CUENTA LA IMPORTANCIA DE ESTE INTERES,
RECONOCIDO POR LA CONSTITUCION, EN ADECUADA Y PRUDENTE
PONDERACION CON EL INTERES Y EL DERECHO DE LAS COMUNIDADES
INDIGENAS, QUE EN PRINCIPIO, HAN MANIFESTADO SU OPOSICION A ESA
INICIATIVA.

4.IMPORTANCIA DE LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA A PARTIR DEL
ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA
CONSTRUCCION DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA.

En el Capitulo | de la Reforma Rural Integral, denominado Hacia un Nuevo
Campo Colombiano, se halla la parte pertinente de las zonas de reserva
campesina establecidas en la Ley 160 de 1994. En el Punto 1.1.5 se prevé la
Formalizacion masiva de la pequena y mediana propiedad rural con la
finalidad de regularizar “y proteger los derechos de la pequena y mediana
propiedad rural, es decir, garantizar los derechos de las personas que sean
las legitimas duenas y poseedoras de la tierra, de manera que no se vuelva
a recurrir a la violencia para resolver los conflictos relacionados con ella y
como garantia confra el despojo de cualquier tipo”, para lo cual el
Gobierno se comprometid a formalizar “progresivamente, con sujecion al
ordenamiento constitucional y legal, todos los predios que ocupa o posee
la poblacion campesina de Colombia. Con este propdsito, el Gobierno
Nacional formalizard siete millones de hectdreas de pequena y mediana
propiedad rural, priorizando dreas como las relacionadas con los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), Zonas de Reserva Campesina, y
ofras que el Gobierna defina”.

El Punto 1.1.10 comprende el “Cierre de la frontera agricola y la proteccion de
las zonas de reserva’”, con el propdsito de ‘“delimitar la frontera agricolq,
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proteger las dreas de especial interés ambiental y generar para la poblacion
que colinda con ellas o las ocupan, alternativas equilibradas entre medio
ambiente y bienestar y buen vivir, bajo los principios de Participacion de las
comunidades rurales y Desarrollo Sostenible”.

Son compromisos del Gobierno, al respecto, el de apoyar “a las comunidades
rurales que actualmente colindan con, o estdn dentro de las dreas que deben
fener _un manejo ambiental especial detalladas previamente, en la
estructuracion de planes para su desarrollo, incluidos programas de
reasentamiento o de recuperacion comunitaria de bosques y medio ambiente,
que sean compatibles y conftribuyan con los objetivos de cierre de la frontera
agricola y conservacion ambiental, tales como: prestacion de servicios
ambientales, dando especial reconocimiento y valoracion a los intangibles
culturales y espirituales y protegiendo el interés social ; sistemas de produccion
alimentaria _sostenible vy silvopastoriles; reforestacion; Zonas de Reserva
Campesina (ZRC); v en general, otras formas de organizacion de la poblacion
rural y de la economia campesina sostenibles”.

Debe resaltarse lo que en este aparte del documento se enfatiza respecto de
las mencionadas zonas, con el siguiente pronunciamiento del Acuerdo:

“Las zonas de reserva campesina son iniciativas agrarias que contribuyen a la
construccion de paz, la garantia de los derechos politicos, econémicos, sociales
y culturales de los campesinos y campesinas, al desarrollo con sostenibilidad
socioambiental y alimentaria y a la reconciliacién de los colombianos y
colombianas. En consecuencia, el Gobierno Nacional, en concertacién con las
comunidades, y teniendo en cuenta lo planteado en los principios de bienestar
y buen vivir y participacién de la reforma rural integral, promoverd el acceso a
la tierra y la planificacion de su uso en las zonas de reserva campesing,
haciendo efectivo el apoyo a los planes de desarrollo de las zonas constituidas
y de las que se constituyan en respuesta a las iniciativas de las comunidades y
organizaciones agrarias que éstas consideren representativas, de manera que
cumplan con el propdsito de promover la economia campesina, contribuir al
cierre de la frontera agricola, aportar a la produccién de alimentos y a las zonas
de reserva forestal. Se promoverd la participacion activa de las comunidades -
hombres y mujeres — que habitan en las zonas de reserva campesina en la
ejecucidn de sus planes de desarrollo.

“En el marco de los procesos de constitucidon de zonas de reserva campesing,
que se hardn por parte de la autoridad competente de conformidad con la
normatividad vigente, el Gobierno, como resultado de mecanismos de
concertacion, definird con las comunidades interesadas las dreas de cada una
de ellas, atendiendo las necesidades de los campesinos que adelantan o
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quieran adelantar procesos de constitucion. La constitucion de las zonas de
reserva_ campesina _estard acompanada de procesos de formalizacion de la

propiedad”.

En relacion con los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDT), cuyos
objetivos son los de lograr la transformacién estructural del campo y el dmbito
rural, y un relacionamiento equitativo entre el campo vy la ciudad, de manera
que se asegure, entre otras finalidades y respecto de las Zonas de Reserva
Campesina, “El bienestar y el buen vivir de la poblacion en las zonas rurales-
ninos y ninas, hombre y mujeres- haciendo efectivos sus derechos politicos,
econdémicos, sociales y culturales, y revirtiendo los efectos de la miseria y el
conflicto” y ademds, “el desarrollo de la economia campesina y familiar”.

Los Planes de accién para la transformacion regional, y también relacionados
con las finalidades de las Zonas de Reserva Campesina, deben comprender:

“-El enfoque ferritorial de las comunidades rurales que tengan en cuenta las
caracteristicas  sociohistdricas, culturales, ambientales, ambientales vy
productivas de los territorios y sus habitantes, asi como sus necesidades
diferenciadas debido a su pertenencia a grupos en condiciones de
vulnerabilidad y la vocacion de los suelos, para poder desplegar los recursos de
inversion publica de manera eficiente y en armonia con los valores tangibles e
infangibles de la Nacion.

“-Un diagnostico objetivo, elaborado con la participacion de las comunidades
-hombres y mujeres-, en el que se consideren bajo el enfoque territorial senalado
las necesidades del territorio y las acciones que coordinen los diferentes
elementos, y tengan metas claras y precisas que posibiliten la transformacion
estructural de las condiciones de vida y de produccion”.

Los acuerdos referidos a la politica de desarrollo agrario integral de la agenda
del Acuerdo General estuvieron precedidos de los andlisis v propuestas
presentados en un Foro Agrario redlizado en 2012, en el cual participaron,
ademds de las organizaciones campesinas, la Sociedad de Agricultores de
Colombia -SAC- vy el Consejo Nacional Gremial.

En esa oportunidad, el sacerdote Francisco de Roux, hoy Presidente de la
Comision de la Verdad, dejé constancia de que con las “Zonas de Reserva
Campesina se protege a las comunidades de la voracidad del mercado que
monopoliza las tierras en el latifundio y expulsa a los pobladores del campo; alli
se producen alimentos eficientemente con el menor costo humano y ecolégico
y calidad: alli estd la organizacién para que los campesinos puedan hacer valer
sus derechos; alli se cultiva un sentido de responsabilidad con el medio
ambiente; alli la decision por la justicia es prevalente” (Centro Nacional de
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Memoria Histérica. “La Politica de Reforma Agraria y Tierras en Colombia. Esbozo
de una Memoria Institucional”. Bogotd, Imprenta Nacional, 2013).

A proposito del cierre de la frontera, como objetivo primordial de la figura de
ordenamiento territorial de la que se viene hablando, en los compromisos
derivados del Acuerdo Agrario de La Habana se expreso, respecto de aquella,
lo siguiente: “Pensando en las futuras generaciones de los colombianos y en la
necesidad de garantizar un desarrollo sostenible, con especial atencion a la
importancia de proteger y reservar el agua y el medio ambiente, el Acuerdo
establece un plan para delimitar la frontera agricola y proteger las dreas de
especial interés ambiental que incluyen las zonas de reserva forestal, generando
alternativas para los pobladores que colindan con ellas, o que las ocupan, y
garantizando los principios de participacion de las comunidades rurales y de
desarrollo sostenible.”

Frente a los planes de desarrollo de las Zonas de Reserva Campesina, “El
Acuerdo reconoce que las zonas de reserva campesina son una figura que tiene
el Estado para promover la economia campesina, y contribuir al cierre de la
frontera agricola y la produccién de alimentos. Por tal razén, se establecié que
el Gobierno Nacional “hard efectivo el apoyo a los planes de desarrollo de las
zonas constituidas y de las que se constituyan, en respuesta a las iniciativas de
las comunidades y de las organizaciones agrarias que éstas consideren
representativas, siguiendo lo dispuesto en las normas vigentes, y promoverd la
participacion de las comunidades en la ejecucion de esos planes” (Alejandro
Reyes Posada. “La Reforma Rural para la Paz”. Debate. 2016).

5.El Precedente.

Sentencia C-539 de 2011. M. P. Dr. Luis Ernesto Vargas Silva.

La franscripcion del resumen de las decisiones pertenecientes a esta sentencia,
en la forma como ha sido publicada, es la siguiente:

“PRECEDENTE JUDICIAL DICTADO POR LAS ALTAS CORTES-Obligacion de las
avtoridades.

“Todas las autoridades, de cardcter administrativo o judicial, de cualquier
orden, nacional, regional o local, se encuentran sometidas a la Constitucidon y a
la ley, y que, como parte de esa sujecidn, las autoridades administrativas se
encuentran obligadas a acatar el precedente judicial dictado por las Altas
Cortes de la jurisdiccion ordinaria, contencioso administrativa y constitucional.
La anterior afirmacion se fundamenta en que la sujecion de las autoridades
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administrativas a la Constitucion y a la ley, y en desarrollo de este mandato, el
acatamiento del precedente judicial, constituye un presupuesto esencial del
Estado Social y Constitucional de Derecho —art.1 CP-; y un desarrollo de los fines
esenciales del Estado, tales como garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion —art.2-; de la jerarquia
superior de la Constitucion -art.4-; del mandato de sujecion consagrado
expresamente en los articulos 6°, 121 y 123 CP; del debido proceso y principio
de legalidad —art.29 CP; del derecho a la igualdad —art.13 CP-; del postulado
de cenimiento a la buena fe de las autoridades publicas —art.83 CP-; de los
principios de la funcion administrativa —art. 209 CP-; de la fuerza vinculante del
precedente judicial contenida en el articulo 230 superior; asicomo de la fuerza
vinculante del precedente constitucional contenido en el articulo 241 de la
Carta Politica.

“SUJECION DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS A LA CONSTITUCION Y LA LEY-
Contenido.

“AUTORIDADES PUBLICAS ADMINISTRATIVAS-Acatamiento de las decisiones
judiciales y del precedente judicial dictado por las Altas Cortes/AUTORIDAD
PUBLICA-Prerrogativas justificadas en una razén suficiente/ACTIVIDAD JUDICIAL-
Sujecion al imperio de la ley.

“INTERPRETACION ADECUADA DEL IMPERIO DE LA LEY -
Contenido/INTERPRETACION ADECUADA DEL IMPERIO DE LA LEY-Debe
entenderse referida a la aplicaciéon del conjunto de normas constitucionales y
legales, valores y objetivos, incluida la interpretacion jurisprudencial de los
mMaximos organos judiciales.

“RESPETO DEL PRECEDENTE JUDICIAL POR PARTE DE LAS AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS-Hace parte del debido proceso y del principio de legalidad
en materia administrativa.

“AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS-Obligacion de interpretar y aplicar las normas
a los casos en concreto de conformidad con la Constitucion y el precedente
judicial constitucional.
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“Las autoridades administrativas deben necesariamente respetar y aplicar el
precedente judicial, especialmente el constitucional y si pretenden apartarse
del precedente deben justificar con argumentos contundentes las razones por
las cuales no siguen la posicion del maximo intérprete, especialmente del
maximo intérprete de la Constitucion.

“(e) se constata la existencia de un deber especifico y concreto de orden
constitucional impuesto al legislador, en cuanto los articulos 241 y 243 superiores
determinan que a la Corte se le confia la guarda de la integridad y supremacia
de la Constitucion, y el que las decisiones de la Corte tendrdn efectos de cosa
juzgada constitucional, efecto que no solo incluye la obligatoriedad frente a
todas las autoridades publicas, de la parte resolutiva de las decisiones
adoptadas, sino también la fuerza vinculante de las consideraciones ratio
decidendi que sirven de fundamento directo e imprescindible para
fundamentar el fallo. Por tanto, la Sala constata la existencia de un
incumplimiento respecto de un deber especifico impuesto por el constituyente
al Legislador.

“(ii) De igual modo, esta Corporacidn reitera en este punto, que el
entendimiento del imperio de la ley a la gue estdn sujetas las autoridades
administrativas v judiciales debe comprenderse como referido a la aplicacion
del conjunto de normas constitucionales y legales, incluyendo la interpretacion
jurisprudencial de los mdximos organos judiciales. Segun esto, todas Ias
autoridades administrativas se encuentran obligadas a interpretar y aplicar Ias
normas legales a los casos concretos de conformidad con la Constitucidn vy la
ley. Al mismo tiempo, el respeto por el precedente judicial por parte de las
autoridades administrativas se fundamenta en: (a) el respeto al debido proceso
y del principio de legalidad; (b) el hecho que el contenido y alcance normativo
de la Constitucion y la ley es fijado vdlida y legitimamente por las Cortes cuyas
decisiones hacen transito a cosa juzgada vy tienen fuerza vinculante; (c) las
decisiones de las autoridades administrativas no pueden ser arbitrarias y deben
motivarse de manera objetiva vy razonable; (d) el desconocimiento del
precedente implica la responsabilidad de los servidores publicos (arts. 6° y 90
C.P.); (e) las actuaciones y decisiones de las autoridades administrativas deben
respetar la igualdad de todos ante la ley.

“De manera particular, reafirma esta Sala que de conformidad con el articulo
243 de la Carta Politica los fallos de la Corte Constitucional hacen trdnsito a cosa
juzgada constitucional y tienen fuerza vinculante para todas las autoridades
publicas. Por Ultimo, el desconocimiento del precedente judicial de las altas
cortes por parte de las autoridades administrativas, especialmente de |a
jurisprudencia constitucional, implica la afectacidon de derechos fundamentales
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y por tanto, una violacidon directa de la Constitucion o de la ley, que puede dar
lugar a responsabilidad penal, administrativa o disciplinaria de las autoridades
administrativas.

“(iv) Asi mismo, esta Corporacion evidencia que si bien es una alternativa vdlida
dentro del margen de configuracion del legislador, comenzar por imponerle a
las autoridades administrativas que tengan en cuenta el precedente judicial en
los dmbitos de la jurisdiccidn ordinaria y contencioso administrativa, también lo
es que las materias a que alude la norma igualmente pueden ser objeto de
pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional, evento en el cual su
interpretacion debe ser vinculante para las autoridades administrativas. Por
tanto, el legislador incurrid en este caso en una omision legislativa al no tener en
cuenta la obligatoriedad y los efectos erga omnes de los fallos de
constitucionalidad de esta Corte, consagrada en los articulos 241 y 243 de la
Constitucion, como tampoco las reglas que se imponen en las sentencias de
unificacion de jurisprudencia en materia de proteccion de derechos
fundamentales, temas en los cuales la Corte Constitucional es érgano de cierre.

“(v) En consecuencia, la Sala concluye que el Legislador omitié incluir en la
norma el precedente constitucional dictado por la Corte Constitucional tanto
en control abstracto como concreto de constitucionalidad, de manera que
desconoce la competencia constitucional -art.241 superior- confiada a la Corte
Constitucional y los efectos de cosa juzgada constitucional de sus fallos
senalados en el articulo 243 superior-

“Por tanto, esta Corte declarard la exequibilidad condicionada de la expresion
“que en materia ordinaria o contenciosa administrativa” contenida en el
articulo 114 de la Ley 1395 de 2010, en el sentido de que se entienda que los
precedentes jurisprudenciales a que se refiere la norma, deben respetar la
interpretacion vinculante que realice la Corte Constitucional”.

En el mismo sentido de las reglas fijadas por la Corte Constitucional, se ha
pronunciado el jurista Manuel Fernando Quinche Ramirez, como se senala a
continuacion:

“4.3.1. La regla dos, sobre el alcance de la expresion “imperio de la ley”.

“4.3.2. La regla seis, sobre el sometfimiento total de las autoridades
administrativas al precedente y la interpretacion judicial.

“4.3.3. La regla diez, sobre la fuerza vinculante de los fallos de la Corte
Constitucional.
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“4.3.4. Regla once, sobre las consecuencias juridicas que trae desconocer al
precedente judicial”. (Manuel Fernando Quinche R. “El Precedente Judicial y
sus Reglas. Universidad del Rosario. Editorial Legis. 2014).

El suscrito agradece a los Honorables Magistrados de la Sala Penal del Tribunal
Superior de Bogotd, y al Honorable Magistrado Ponente, Doctor JUAN CARLOS
GARRIDO BARRIENTOS, la atencion prestada a esta intervencion, esperando
que sea de ayuda en la adopcion de la decision final que habrd de pronunciar
la judicatura que presiden.

Recibiré, llegado el caso, cualquier informacion o noftificacion, al correo
electronico ma_ramos_b@yahoo.com

Con la debida consideracion y respeto al Honorable Tribunal Superior de
Bogotd,

Manuel A. Ramos Bermudez
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